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В статье рассматриваются предпосылки и новейшая история современной антикартельной по-
литики России. Отмечается, что в странах с традиционной рыночной экономикой негативное
отношение к картелям и инструментарий противодействия им формировались постепенно, в
ходе глобализации национальных экономик, изменения отношения к национальным и транс-
национальным монополиям. На фоне полустихийного разрушения планового хозяйства СССР
и РСФСР в 1990-е годы значительное распространение получила практика не только добро-
вольных, но и принудительных картельных соглашений, инициатором и главным бенефициаром
которых выступали локальные и региональные организованные преступные группы, что на десяти-
летие предопределило глубокую криминализацию договорных отношений.
В статье утверждается, что наибольшую угрозу для успешного развития России как социального го-
сударства в настоящее время представляют так называемые картели на торгах, которые, по сути, яв-
ляются “сговором в сговоре” – до 90% картелей заключается на торгах. Картельные сверхприбыли
служат стимулом для подкупа государственного аппарата.
Основной тенденцией антикартельного законотворчества и правоприменения последних лет в на-
шей стране стало выявление и пресечение наиболее крупных картелей, 1/4 которых имеет признаки
уголовно наказуемых деяний. Проблемы декартелизации российской экономики предложено ре-
шать на основе комплексной дорожной карты антикартельных мер, которую, по мнению авторов,
целесообразно включить в разрабатываемый в настоящее время новый Национальный план разви-
тия конкуренции в России на 2021–2025 годы.

Ключевые слова: картель, сговор на торгах, конкуренция, монополия, злоупотребление доминирую-
щим положением, декартелизация, “большой цифровой кот”, антикартельная дорожная карта.
DOI: 10.31857/S0869587320100072

В новейшей российской истории курс на по-
строение рынка был избран незадолго до распада
СССР. В 1990 г. был создан первый республикан-

ский антимонопольный орган – Государствен-
ный комитет РСФСР по антимонопольной поли-
тике и поддержке новых предпринимательских
структур [1]. Ведь кроме госпредприятий, уже су-
ществовали совместные предприятия, коопера-
тивы. К концу этого года Совмин РСФСР принял
постановление, утвердившее Положение об ак-
ционерных обществах [2]. Позже, 22 марта 1991 г.,
Верховный Совет РСФСР принял Закон РСФСР
№ 948-1 “О конкуренции и ограничении монопо-
листической деятельности на товарных рынках”
(Закон РСФСР от 22 марта 1991 г.) [3]. Тем самым

ЛИСИЦЫН-СВЕТЛАНОВ Андрей Геннадьевич –
академик РАН, главный научный сотрудник ИГП
РАН. БАШЛАКОВ-НИКОЛАЕВ Игорь Васильевич –
кандидат экономических наук, доцент кафедры ан-
тимонопольного регулирования МГОУ. ЗАВАРУХИН
Владимир Петрович – кандидат экономических наук,
директор ИПРАН РАН. МАКСИМОВ Сергей Васи-
льевич – доктор юридических наук, профессор, глав-
ный научный сотрудник ИПРАН РАН, помощник
руководителя ФАС России.

НАУКА И ОБЩЕСТВО



904

ВЕСТНИК РОССИЙСКОЙ АКАДЕМИИ НАУК  том 90  № 10  2020

ЛИСИЦЫН-СВЕТЛАНОВ и др.

был сделан первый шаг на пути формирования
правил поведения субъектов рыночных отно-
шений.

Конституция Российской Федерации 1993 г. в
статьях 8 и 34 определила экономическую модель
государства как рыночную, основанную на кон-
куренции. Появление указанных статей в Кон-
ституции РФ не случайно. Опыт прошедших лет
показал, что, несмотря на принятие упомянутого
Закона РСФСР и учреждение Госкомитета по ан-
тимонопольной политике и поддержке новых
предпринимательских структур, реальная эконо-
мическая и правовая политика правительства тех
лет была ориентирована на монетаристские идеа-
лы и ускоренную приватизацию [4, с. 7–9]. При
этом сам факт формирования правовых институ-
тов, призванных регулировать рыночные отно-
шения, подчас рассматривался как ограничение
конкуренции.

Однако рыночные отношения, являясь в иде-
альных условиях наиболее эффективной формой
организации экономики, одновременно способ-
ны к саморазрушению, прежде всего вследствие
монополизации рынка. Этот процесс закономе-
рен. Он возникал и продолжает возникать во всех
рыночных экономиках мира. Именно поэтому
исходным правовым средством, позволяющим
обеспечить существование рынка как такового,
стало антимонопольное (конкурентное) право,
призванное не только противостоять монополи-
стическим тенденциям, но и обеспечивать конку-
ренцию как таковую [5].

Формирование антимонопольного законода-
тельства в России постсоветского периода и со-
здание антимонопольного регулятора произошло
в предельно короткий по историческим меркам
срок. Менее чем через 15 лет после старта, в марте
2004 г., был учреждён новый специализирован-
ный антимонопольный регулятор – Федераль-
ная антимонопольная служба (ФАС России), а
26 июля 2006 г. принят новый антимонопольный
устав свободного рынка – Федеральный закон
№ 135-ФЗ “О защите конкуренции” (Закон о за-
щите конкуренции 2006 г.) [6]. В настоящее время
антикартельная практика ФАС России, равно как
и судебная практика в этой области [7], наряду с
российским рынком находятся в стадии активно-
го формирования.

Важно отметить, что применительно к рас-
сматриваемым здесь проблемам правовое обеспе-
чение функционирования российского рынка
должно решать две задачи. Во-первых, эффектив-
но реагировать на попытки его монополизации.
Во-вторых, опережающим образом воздейство-
вать на экономическую ситуацию. В условиях,
когда правовое регулирование российского рын-
ка отсутствовало 73 года, наше государство объек-
тивно не могло почерпнуть полезный опыт иначе

как из зарубежных источников. Однако, несмот-
ря на то, что современная мировая модель анти-
монопольного регулирования и, в частности,
борьбы с картелями существует уже более ста лет
[8], возможности заимствований весьма ограни-
чены в силу непреодолимых в обозримом буду-
щем различий правовых систем [9]. Антимоно-
польное право США – это прецедентное право.
Право Евросоюза носит наднациональный харак-
тер и исторически связанно со статутным регули-
рованием, хотя американские доктрины послево-
енного периода имели на него определённое вли-
яние [10].

При всех различиях национальных и наднацио-
нальных правовых систем по ряду аспектов анти-
монопольного регулирования обнаруживается
схожесть отдельных его институтов и оценок их
роли. К числу таких институтов относится запрет
на картели как на одну из форм монополизации
рынка, которую, наверное, было бы неправильно
считать высшей формой монополизации.

С точки зрения теории, высшая форма моно-
полизации рынка, по-видимому, – чистая моно-
полия, то есть присутствие на рынке единственно-
го хозяйствующего субъекта – производителя или
продавца незаменимого товара (работы, услуги)
[11, с. 41]. Примером чистой монополии может
служить фармкомпания – единственный произ-
водитель уникального патентозащищённого ле-
карства от прежде неизлечимого заболевания (ра-
зумеется, такая открытая чистая монополия со-
храняет свой статус ровно до момента утраты
этого преимущества в силу истечения срока дей-
ствия патента, принудительной передачи лицен-
зии на производство товара другим компаниям
или появления на рынке аналога).

Что касается картелей – временных объедине-
ний двух или большего числа экономических
субъектов, то их монополизм может быть как
кратко-, так и долговременным, как относитель-
ным (сосуществовать рядом с другими картелями
или иными хозсубъектами), так и абсолютным
(включать все субъекты, действующие на рынке
одного и того же товара). При этом степень моно-
полизации рынка в результате картельного сгово-
ра может оказаться ничтожной, если речь идёт о
легко заменимом товаре. Возможно, именно по
этой причине вопрос оценки степени монополи-
зации рынка в результате заключения картеля в
рамках антимонопольного законодательства не
ставится, то есть картель запрещён per se (сам по
себе). Нельзя сговариваться относительно неко-
торых наиболее чувствительных для конкурентов
и потребителей характеристик товара и условий
его обращения (например, о цене).

Таким образом, картель ограничивает конку-
ренцию иначе, чем чистая монополия, – не объек-
тивно (за счёт создания, например, уникальной
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технологии), а субъективно (виновно). Картель-
ный сговор позволяет без затрат на улучшение ка-
чества продукции или технологии её производ-
ства получить бóльшую прибыль. Иную природу
имеет так называемый картель на торгах, по-
скольку сделка между участниками торгов неред-
ко имеет смысл лишь тогда, когда она одобрена
(а на практике обычно предложена) организато-
ром торгов. Картель в этом случае не самоцель, а
лишь один из инструментов хищения бюджетных
средств или средств компании – организатора
торгов (сговор в сговоре).

В странах с традиционной рыночной эконо-
микой отношение к картелизации рынка склады-
валось постепенно, в результате наблюдения за
происходящими процессами и с учётом судебной
практики по делам о недобросовестной конку-
ренции и злоупотреблением доминирующим по-
ложением на рынке. Соответствующие экономи-
ческие выводы и правовая ментальность сформи-
ровались не вдруг и не сразу, а спустя долгие
годы.

О ПОНЯТИИ КАРТЕЛЯ И ДИНАМИКЕ 
ОТНОШЕНИЯ ГОСУДАРСТВА К КАРТЕЛЯМ

Понятие картеля (от др.-греч. χάρτη – карта
или лист папируса) в привычном сегодня эконо-
мико-правовом смысле (соглашение хозяйствую-
щих субъектов-конкурентов о разделе рынка,
объёме или цене товара, при котором они не утра-
чивают своей самостоятельности как юридиче-
ские лица), по-видимому, впервые было исполь-
зовано в 1879 г. Ойгеном Рихтером, депутатом
Рейхстага и известным сторонником свободы
торговли, для критики протекционистской поли-
тики Отто фон Бисмарка [12], поощрявшей кар-
тели ради устранения внутренней конкуренции и
роста конкурентоспособности германской про-
дукции.

Проведение такой политики, по мнению ряда
исследователей, способствовало промышленно-
му подъёму страны [13, с. 182–191]. Хотя к 1887 г.
в Германии было уже 70 картелей (к 1900 г. – 300),
многие из них довольно быстро распадались из-за
внутренней борьбы [14, с. 67, 68]. Поощрение или
по меньшей мере снисходительное отношение к
картелям в Германии этого периода было связа-
но, как считает И.А. Клепицкий, со стремлением
государства предупредить массовую несостоя-
тельность мелких и средних предпринимателей –
“картель стал основной формой выживания биз-
неса в кризисных экономических условиях” [15,
с. 67–77].

Снисходительное отношение к картелям со-
хранялось в Германии до недавнего времени.
Лишь в 1997 г. Уголовный кодекс ФРГ был допол-
нен новым, двадцать шестым, разделом “Пре-

ступные деяния против конкуренции”, в § 298 ко-
торого установлена ответственность за сговор,
ограничивающий конкуренцию на тендерах:
“Всякий, кто делает предложение на торгах по то-
варам или услугам, основанное на незаконном
сговоре, направленном на то, чтобы побудить ор-
ганизатора принять определённое предложение,
наказывается лишением свободы на срок до пяти
лет или штрафом” [16]. Если принять во внима-
ние то обстоятельство, что соответствующий за-
прет был введён в соответствии с Законом ФРГ о
борьбе с коррупцией от 13 августа 1997 г., то ста-
нет очевидной основная направленность этого
запрета – борьба с коррупцией, в том числе в не-
государственном секторе.

Несмотря на то, что в большинстве стран с ры-
ночной экономикой картели сегодня запрещены
(по меньшей мере под угрозой применения адми-
нистративного наказания), можно найти немало
исключений – явных (ОПЕК) или скрытых (пул
крупнейших производителей вооружения США с
удивительно одинаковыми доходами).

В нашей стране с относительно непродолжи-
тельным (30-летним) опытом развития рыночной
экономики и само понятие картеля, и отношение
к картелям государства претерпели заметные из-
менения. Первоначально с приходом в Россию
рынка законодатель (ст. 6 Закона РСФСР от
22 марта 1991 г.) признавал картелями только та-
кие соглашения, которые заключены между конку-
рентами, занимающими доминирующее положение,
и имеют (могут иметь) своим результатом суще-
ственное ограничение конкуренции. При этом в ис-
ключительных случаях допускалась правомер-
ность картеля, если хозсубъекты сумеют доказать,
что их соглашение способствовало или будет спо-
собствовать “насыщению товарных рынков,
улучшению потребительских свойств товаров и
повышению их конкурентоспособности, в част-
ности на внешнем рынке” (ч. 3 ст. 6). Спустя
15 лет (ст. 11 Закона о защите конкуренции 2006 г.)
картелями стали признаваться соглашения между
любыми хозсубъектами (а не только доминанта-
ми), без оговорки относительно обязательного
последствия в виде наличного или возможного су-
щественного ограничения конкуренции. Важное
уточнение относительно возможности призна-
ния картеля правомерным, если хозсубъект дока-
жет его полезность (в частности, для повышения
конкурентоспособности товара на внешнем рын-
ке), была отменена1.

Вместе с тем в Законе о защите конкуренции
2006 г. сходная оговорка была сохранена для всех
иных соглашений, кроме картельных. Однако за-

1 Новая оговорка (ч. 6 ст. 11 Закона о защите конкуренции
2006 г.) относится к праву хозсубъекта предъявлять доказа-
тельства правомерности (допустимости) не картеля, а
иных антиконкурентных соглашений.
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конодатель отказался от понятия “правомерное
антиконкурентное соглашение”, заменив его дру-
гим – “допустимое антиконкурентное соглаше-
ние”. Эта замена подчёркивает сущностное отли-
чие конкурентного права от тех отраслей права,
которые остаются в лоне цивилистики, посколь-
ку не основывается на одном из центральных
принципов публичного регулирования: “Запре-
щено всё, что прямо не разрешено законом”.

Данное противоречие носит фундаменталь-
ный характер, поскольку линия, разграничиваю-
щая свободу гражданского договора и абсолютный
запрет на антиконкурентные соглашения хозяй-
ствующих субъектов, в действительности имеет вид
неопределённо широкой полосы. Её ширина опре-
деляется правоприменителем в каждом конкрет-
ном случае отдельно. Таким образом, ответ на во-
прос о том, почему законодатель перешёл в пони-
мании наличия картеля от принципа “широкой
полосы” к принципу “чёткой линии”, обуслов-
лен оценкой не только опасности тех действий,
которые хозяйствующие структуры пытаются
практиковать в реальных экономических услови-
ях нашей страны в последние 30 лет, но и возмож-
ностей антимонопольного регулятора, нацио-
нальной правовой системы в целом по сдержива-
нию этой угрозы.

Сегодня альтернативными (необходимыми и
достаточными) для квалификации тех или иных
действий конкурирующих хозяйствующих субъ-
ектов (как юридических лиц, так и граждан) в
качестве картеля российский законодатель при-
знаёт заключение соглашения о цене на свою
продукцию (в том числе на торгах) либо о терри-
ториальном, объёмном, ассортиментном или
субъектном разделе рынка, об отказе или сокра-
щении производства или об отказе от заключения
договоров с конкретными продавцами или поку-
пателями [17].

В российском антимонопольном законода-
тельстве запрет на заключение картеля, как ука-
зывает регулятор2, сформулирован как запрет per
se, в связи с чем антимонопольный орган доказы-
вает только то, что соответствующие неблагопри-
ятные последствия, указанные в пунктах 1–5 ч. 1
ст. 11 Закона о защите конкуренции 2006 г., на-
ступили или могли наступить. То есть речь не
идёт об ограничении (устранении, недопущении)
конкуренции.

Некоторые эксперты считают, что сложилась
парадоксальная ситуация, когда предварительное

2 Методические рекомендации об организации взаимо-
действия ФАС России с заинтересованными правоохра-
нительными органами по выявлению, раскрытию и рас-
следованию преступлений, связанных с ограничением
конкуренции (ст. 178 Уголовного кодекса Российской Фе-
дерации), утверждённые приказом ФАС России от 8.8.2019 г.
№ 1073/19. СПС Консультант-Плюс (дата обращения
25.05.2020).

следствие по ст. 178 УК РФ должно доказывать
ограничение конкуренции для привлечения к
уголовной ответственности за картель, а антимо-
нопольный орган нет [18]. Однако с точки зрения
традиционного для российской правовой систе-
мы подхода к разграничению преступлений и ад-
министративных правонарушений никакого па-
радокса здесь нет.

Во многом эта позиция обусловлена тем, что
ФАС России – не просто антимонопольный, но,
по сути, и общеэкономический регулятор, что, на
наш взгляд, отвечает полезной для государствен-
ного управления и правового регулирования в
сфере экономики идее целостности [19], последо-
вательная реализация которой позволяет перейти
от ответственности за частности к ответственно-
сти за целое.

Практика картельных сговоров, которые по
действующему российскому законодательству
квалифицируются либо как административно на-
казуемые3, либо как уголовно-наказуемые (при
причинении ущерба или извлечении дохода в
крупном или большем размере)4, также возникла
не вдруг. Хотя картели существовали и существу-
ют в любой рыночной экономике, их фактиче-
ская распространённость и опасность для эконо-
мики конкретного государства в разные периоды
его развития существенно различаются.

В 1990-е годы в нашей стране практиковались
не только добровольные картельные сговоры хо-
зяйствующих субъектов, но и “договорённости”,
достигавшиеся в результате разнообразных угроз
со стороны организованных преступных групп
(ОПГ), что изначально предопределило глубокую
криминализацию договорных отношений [20].
Подобный путь (с известными национальными
особенностями) прошли едва ли не все крупней-
шие экономики мира [12].

Ещё одним фактором, стимулировавшим кар-
телизацию значительной части экономики нашей
страны, следует, по-видимому, признать суще-
ствовавшее в советскую эпоху административное
разделение народного хозяйства на отрасли. Ру-
ководство каждой отраслью осуществлялось со-
ответствующим министерством или государ-
ственным комитетом. Предприятия отрасли бы-
ли объединены общим руководством, общим
планированием и общим распределением зада-
ний, которые как раз и определяли территориаль-
ный раздел рынка, ассортимент и объём поставок
по потребителям, что ныне запрещено в соответ-

3 См. ч. 1 ст. 14.32 Кодекса Российской Федерации об адми-
нистративных правонарушениях (КоАП РФ).

4 Ответственность за картели, причинившие ущерб в круп-
ном или большем размере или позволившие извлечь неза-
конный доход в крупном или большем размере, а также
количественные критерии соответствующих размеров
установлены ст. 178 Уголовного кодекса Российской Феде-
рации.
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ствии с ч. 1 ст. 11 Закона о защите конкуренции
2006 г.

В этой связи при определении полезности ли-
бо нежелательности той или иной практики с точ-
ки зрения успешного экономического развития
страны очень важно чётко обозначить круг ис-
ключений из общего правила, чтобы не пришлось
в очередной раз восстанавливать ошибочно раз-
рушенное. Развивающийся сегодня новый эко-
номический кризис принуждает нас к пересмотру
ряда стандартных взглядов на основы устойчиво-
сти экономики.

СОВРЕМЕННАЯ ПРАКТИКА 
КАРТЕЛИЗАЦИИ И ЕЁ ДЕТЕРМИНАНТЫ

Анализ дел о картелях, ставших предметом
рассмотрения ФАС России в последние три года,
показывает, что выявляемые картели в наиболь-
шей степени распространены в сфере закупок, в
том числе: при строительных и ремонтных рабо-
тах (16.8% всех дел о картелях), поставках лекар-
ственных средств и медицинских изделий
(11.8%), продуктов питания (7%), в строитель-
стве, ремонте и обслуживании дорог (6%), пасса-
жирских перевозках (4.2%), при предоставлении
услуг ЖКЖ (2.5%), в ИT-отрасли (2.3%) и охран-
ных услугах (1.5%). На эти секторы экономики в
2019 г. пришлось более половины (52%) всех рас-
смотренных ФАС России дел о картелях (2018 г. –
45%, 2017 г. – 37%) [21]. Рост картелизации про-
изошёл преимущественно за счёт сфер, связан-
ных со строительством. Помимо названных обла-
стей, предметом глубоких судебных разбира-
тельств стала картельная практика в производстве
и реализации алкогольной продукции, рыбной,
химической и пищевой промышленности [7].

Тенденция последних лет – массовый переход
картельных соглашений в виртуальную сферу с
применением облачных и других цифровых тех-
нологий [22]. В 2017 г. впервые было обнаружено
использование аукционных роботов – программ
для ЭВМ, которые обеспечивают имитацию кон-
курентной борьбы при снижении цены на закупа-
емые медицинские изделия [23]. По оценкам
ФАС России, суммарный ущерб для экономики
страны от всех картелей составляет 1.5–2% вало-
вого внутреннего продукта [24], или 1.6–2.2 трлн
руб. в 2019 г. (ВВП России в 2019 г. превысил
110 трлн руб.) [25].

Почему же именно названные сферы и отрас-
ли экономики особенно подвержены картелиза-
ции? Возможно потому, что в них каким-то обра-
зом сохранилась скрытая предрасположенность к
объединению как подобие генетической памяти о
глубоком планировании и распределении усилий
всех предприятий отрасли для достижения наи-
лучшего результата по обеспечению потребите-

лей производимой продукцией. Альтернативным
объяснением этого феномена может быть объек-
тивное состояние отрасли, понуждающее пред-
приятия к картельным соглашениям с целью ми-
нимизации издержек.

Возможно, формированию картелей способ-
ствует сама структура той или иной отрасли, име-
ющая своим следствием экономическую концен-
трацию на товарном рынке. Так, на олигополь-
ном рынке концентрация ниже, а количество
крупных предприятий меньше. Следовательно,
достичь соглашения в этих условиях намного лег-
че. С этой точки зрения лучшим представляется
тот подход, который ранее был закреплён в Зако-
не РСФСР от 22 марта 1991 г., предполагающем
запрет на картели доминантов.

Ещё одно возможное объяснение неравномер-
ного отраслевого распределения картелей носит
парадоксальный характер. Острая конкурентная
борьба за доступ к ресурсам предполагает исполь-
зование любых средств для удаления или времен-
ной нейтрализации конкурентов. Одно из таких
средств – уведомление (в том числе через под-
ставных лиц) антимонопольного регулятора о не-
благоприятных последствиях, предусмотренных
пунктами 1–5 ч. 1 ст. 11 Закона о защите конку-
ренции 2006 г., что с высокой степенью вероятно-
сти влечёт за собой антимонопольное расследо-
вание в отношении доминанта или картеля. При-
менительно к торгам типичная практика – подача
проигравшим участником жалобы в антимоно-
польный орган, в которой указаны прямые или
косвенные признаки сговора (в том числе с уча-
стием организатора торгов).

Наверное, можно найти и другие экономиче-
ские факторы феномена повышенной картелиза-
ции той или иной сферы хозяйствования (то есть
сравнительно более высокой степени распро-
странения картелей в расчёте, например, на 10
или 100 предприятий отрасли). Однако непред-
взятый анализ показывает, что предпосылки этой
тенденции не могут быть выведены исключитель-
но из экономических отношений. Для того чтобы
приблизиться к удовлетворительному понима-
нию этого феномена, необходимо проанализиро-
вать механизм продуцирования картелей в целом.

По оценке ФАС России, спецификой россий-
ских картелей является участие в них государ-
ственных органов, их учреждений и должностных
лиц [26]. На наш взгляд, для картелей вообще и
тем более для так называемых картелей на торгах,
участие должностных лиц органов власти нужно
рассматривать не как специфический, а как ти-
пичный признак, поскольку без такого участия
картельный сговор, как правило, не может состо-
яться. Картель с участием должностного лица –
это, как уже отмечалось выше, сговор в сговоре, то
есть элемент более сложного и, как правило,
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более опасного с точки зрения уголовного закона
преступления, например, создания преступного
сообщества с целью совершения хищений бюд-
жетных средств в особо крупных размерах путём
имитации легальных открытых торгов.

Таким образом, при обнаружении признаков
картельного сговора на торгах с участием долж-
ностных лиц органов власти, государственных
или муниципальных учреждений, корпораций,
компаний, осуществляющих конкурсные закуп-
ки, следует учитывать, что именно они нередко
выступают инициаторами создания подобных
псевдокартелей, поскольку договорённость меж-
ду хозяйствующими субъектами является лишь
частью более общего сговора, инициированного
должностным лицом. В подобных случаях пресе-
чение картеля на торгах и даже привлечение к от-
ветственности его участников (как хозсубъектов,
так и их руководителей) не обязательно влечёт за
собой прекращение деятельности ОПГ и устране-
ние системных причин этого преступления. Важ-
но понимать, что выявить и зафиксировать (в том
числе с помощью инструментов экономического
анализа и математической статистики) признаки
картельного сговора, являющегося частью более
общего сговора, как правило, легче, чем обнару-
жить признаки создания организованной группы
или преступного сообщества, поскольку реализа-
ция картеля оставляет множество бумажных и
электронных следов, которые антимонопольный
регулятор умеет выявлять.

Стартовавшее применение ФАС России эле-
ментов “большого цифрового кота” – автомати-
зированной системы сбора и анализа информа-
ции о признаках картеля в масштабах страны –
открывает перспективы многократного увеличе-
ния числа уголовных дел о хищениях бюджетных
средств в крупных и особо крупных размерах в со-
ставе ОПГ с участием должностных лиц (при
условии, что получаемая с помощью “цифрового
кота” информация о наличии признаков карте-
лей будет оперативно оцениваться правоохрани-
тельными органами) [27, с. 118–224].

Из этой констатации следует по меньшей мере
один полезный, на наш взгляд, вывод: причины
картелизации торгов (как её понимает антимоно-
польный регулятор) не могут быть устранены или
существенно ограничены без устранения факто-
ров, провоцирующих сговор, направленный на
хищение бюджетных средств или благоприят-
ствующих такому сговору. В основе сговора
лежит объективная возможность использовать
должностные полномочия, связанные с органи-
зацией и проведением государственных закупок,
для хищения бюджетных средств. В таком сговоре
выгода картеля есть дельта между необоснованно
высокой ценой закупки и выгодой лица (лиц), ор-
ганизовавшего торги на этих условиях.

Для понимания действительных причин более
высокого уровня картелизации той или иной от-
расли экономики нельзя не учитывать и другие
коррупционные факторы. Примером может слу-
жить своего рода отраслевой непотизм, когда
ключевые фигуры участников рынка находятся в
близких отношениях в том смысле, который ис-
пользуется в уголовном праве и процессе (не
только отношения родства или свойства, но и
дружбы, сожительства, приятельства, земляче-
ства, соседства и т.п.).

Хотя в последние годы число возбуждённых
административных дел о картелях практически
не растёт (в 2017 г. было рассмотрено 423 дела о
картелях, 85% которых составили сговоры на тор-
гах [28]; в 2018 г. – 332 дела, 2019 г. – 424 дела, из
которых более 75% (320 дел) – сговоры на торгах
[29]), уголовных дел о картелях стало возбуждать-
ся заметно больше. Если в 2017 г. было возбужде-
но 8 уголовных дел по ст.178 УК РФ, то в 2018 г. –
15 дел, в 2019 г. – 19 дел [30]. При этом число дел
о криминальных картелях, направленных в суды
(то есть дел, по которым завершено предвари-
тельное расследование) увеличилось ещё замет-
нее (с 2 в 2017 г., до 9 в 2019 г.). Активизация уго-
ловного преследования картелей в значительной
степени обусловлена многократным ростом чис-
ла заявлений о выявлении признаков криминаль-
ных картелей, направляемых ФАС России в пра-
воохранительные органы (2017 г. – 30, 2018 г. –
81).

Сравнение показателей возбуждённых уголов-
ных дел о картелях с приведёнными выше данны-
ми о числе рассмотренных в те же периоды адми-
нистративных дел позволяет выдвинуть две зна-
чимые для целей настоящего исследования
гипотезы.

Первая. В последние годы антимонопольный
регулятор сосредоточился на выявлении наибо-
лее крупных картельных соглашений, причиняю-
щих по меньшей мере крупный ущерб (свыше
10 млн руб.) или позволяющих извлекать круп-
ный незаконный доход (свыше 50 млн руб.). Так,
в 2018 г. число направленных в правоохранитель-
ные органы (МВД России и СК России) заявле-
ний составило четверть (!) всех рассмотренных за
этот год ФАС России дел о картелях.

Вторая. Рост числа заявлений о криминальных
картелях, поступающих в правоохранительные ор-
ганы, и числа возбуждённых по ст. 178 УК РФ уго-
ловных дел отражает увеличение как объектив-
ной общественной опасности картелей для рос-
сийской экономики, так и опасности картелей с
точки зрения государственной власти.

Обе эти гипотезы в действительности подле-
жат объединению в одну при условии, что в каче-
стве ключевого фактора, определяющего опас-
ность выявляемых картелей, будет рассматри-
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ваться изменение оценки властью их влияния на
экономику. Этот вывод представляется право-
мерным, если иметь в виду, что впервые в новей-
шей истории нашей страны в Стратегии эконо-
мической безопасности Российской Федерации
на период до 2030 г. одной из основных задач бы-
ло названо предотвращение картельных сговоров
(п. 16) [31].

Несмотря на активные усилия со стороны го-
сударства (с 2004 г. принято четыре пакета анти-
монопольного законодательства, включая усиле-
ние мер административной и уголовной ответ-
ственности за картели), системных успехов в
борьбе с картелями пока достигнуть не удалось.
Картели (преимущественно картели, являющие-
ся частью сговора на торгах) продолжают оказы-
вать сильнейшее негативное влияние на эконо-
мику. Однако риск понести реальную уголовную
ответственность за картельный сговор по-преж-
нему остаётся минимальным, хотя масштабы уго-
ловного преследования заметно увеличились. За
последние три года (2017–2019) было возбуждено
42 уголовных дела о криминальных картелях, но
уголовное наказание понёс лишь один человек
[32].

Особое место в картелизации российской эко-
номики занимают госкорпорации, унитарные
предприятия и компании с преобладающим госу-
дарственным и муниципальным участием. На
первый взгляд, их статус исключает участие в кар-
телях – хотя бы потому, что уполномоченные
представители государства, входящие в органы
управления этих юридических лиц, могут контро-
лировать процесс принятия решений. Однако
госкомпании не только имеют возможность до-
минировать, но и фактически доминируют на
многих рынках. Легальная монополия (если ос-
новываться на советском опыте) – идеальный ан-
типод картеля.

Здесь кроется серьёзная проблема, препят-
ствующая успешному развитию российской ры-
ночной экономики. Во многом именно это обу-
словило принятие Национального плана разви-
тия конкуренции в Российской Федерации на
2018–2020 гг. (далее – Национальный план раз-
вития конкуренции), который предусматривает
разнообразные меры в ряде ключевых сфер и от-
раслей экономики на всех уровнях хозяйствова-
ния [33]. Объективно рост числа хозяйствующих
субъектов должен, с одной стороны, привести к
росту конкуренции, но, с другой – увеличить ве-
роятность заключения картельных соглашений.

Возникает вопрос: можно ли одновременно
бороться с госкапитализмом, злоупотреблением
доминирующим положением на рынке и карте-
лизацией экономики? Если да, то что следует сде-
лать, чтобы народное хозяйство устойчиво разви-
валось, а государство богатело. Эти вопросы не-

пременно нужно иметь в виду, выстраивая
концепцию декартелизации современной рос-
сийской экономики. Кроме того, нельзя не учи-
тывать, что в условиях растущей цифровизации
экономики необходимо делать упор не на борьбу
с монополией как таковой, которую легко могут
заменить автоматически формирующиеся и рас-
падающиеся картели, а на противодействие зло-
употреблениями монопольным положением [34,
с. 25].

О ПОСЛЕДСТВИЯХ КАРТЕЛИЗАЦИИ
С правовой точки зрения последствия карте-

лизации экономики могут быть общественно
опасными (криминальные картели) или юридиче-
ски незначимыми (последствия административно-
наказуемого картеля согласно букве закона
(ст. 14.32 КоАП РФ) не являются обязательным
признаком состава данного правонарушения и,
соответственно, не подлежат выявлению и дока-
зыванию). Однако с экономической точки зрения,
исследователь обязан допускать, что результаты
картелизации могут быть как отрицательными, так
и положительными или нейтральными (хотя
в этом случае правильнее говорить о неопреде-
лённости последствий в момент их наступления).
В этом смысле важно разграничивать картели
на классическом товарном рынке и картели
на торгах.

Анализ зарубежной и отечественной право-
применительной практики и теоретических раз-
работок позволяет выделить следующие типич-
ные ближайшие и отдалённые последствия кар-
тельного сговора на классическом товарном
рынке.

Ближайшие последствия:
• упущенная выгода хозяйствующих субъек-

тов, не являющихся участниками картеля, вслед-
ствие экономического выдавливания их с рынка,
когда устанавливается согласованная необосно-
ванно низкая цена на товар или осуществляется
подкуп должностных лиц органов власти с целью
возведения искусственных барьеров для выхода
на рынок с более низкой ценой на товар;

• вынужденное перепрофилирование хозяй-
ствующих субъектов, не вошедших в картель, и
связанные с этим неизбежные дополнительные
затраты;

• рост судебных издержек хозяйствующих
субъектов, не вошедших в картель, но стремя-
щихся сохранить своё положение на рынке;

• банкротство хозяйствующих субъектов, не
вошедших в картель, увольнение работников;

• кратковременное снижение розничной це-
ны на товар до момента вынужденного ухода с
рынка или банкротства конкурентов;



910

ВЕСТНИК РОССИЙСКОЙ АКАДЕМИИ НАУК  том 90  № 10  2020

ЛИСИЦЫН-СВЕТЛАНОВ и др.

• минимизация издержек участников картеля,
создание дополнительных условий для выхода на
транснациональные рынки.

Отдалённые последствия:
• рост цены на товар для конечного потреби-

теля (то есть для граждан);
• стагнация или сокращение объёмов произ-

водства товара с целью искусственного поддер-
жания высокой цены или снижение потребитель-
ских характеристик товара в отсутствие альтерна-
тивного предложения;

• коррупционное “загрязнениеˮ регуляторной
среды, включая судопроизводство;

• ухудшение инвестиционного климата на ло-
кальном, региональном или общенациональном
уровне;

• рост социальной напряжённости на соответ-
ствующих уровнях;

• деградация картелированного товарного
рынка;

• трансформация картеля в чистую монопо-
лию;

• возникновение новых товарных рынков,
альтернативных картелизированным (товары,
произведённые на основе принципиально новых
технологий и обладающие качественно новыми
потребительскими свойствами).

Последние два вида ближайших и отдалённых
последствий могут быть отнесены к благоприят-
ным условно, поскольку мера их позитивности
зависит от многих факторов. Так, если картелиза-
ция рынка побудила конкурентов, не присоеди-
нившихся к сговору, вывести на рынок товар с
принципиально новыми потребительскими
свойствами (например, без срока годности или с
существенно большей калорийностью), из этого
не следует, что качество жизни потребителей
улучшилось. В результате новации потребитель
может оказаться вынужденным, например, сни-
зить двигательную активность или отказаться от
товара, поддерживающего культурную целост-
ность среды, в пользу товара, разрушающего эту
целостность.

Несколько иные последствия возникают в ре-
зультате картелизации торгов. Очевидно, что кар-
тели, заключаемые на торгах, всегда направлены
на максимизацию бюджетных расходов (или рас-
ходов любой организации) на закупку товара
(услуг, работ), то есть на изъятие из бюджета
средств в размере, превышающем расходы на те
же цели в условиях свободной конкуренции
участников закупки. Конечный потребитель (как
правило, неопределённый круг граждан) в этом
случае может и не пострадать (например, получив
бесплатно нужное ему лекарство), но зато всегда
страдает налогоплательщик, чьи налоги были не-
законно перераспределены в пользу отдельных

хозяйствующих субъектов и их собственников.
Это правило сохраняется вне зависимости от то-
го, идёт ли речь о сговоре под контролем долж-
ностного лица или стихийно возникшем сговоре
участников торгов.

В случае картельных соглашений, заключае-
мых на классических товарных рынках, средства
в размере, превышающем справедливую (конку-
рентную) цену товара, изымаются у конечного
потребителя – определённого или неопределён-
ного круга граждан либо организаций. Всегда ли
это плохо с экономической точки зрения?

Анализ картелизации товарных рынков Европы
и России в XIX–XX вв. [12; 35, с. 138; 36, с. 139–
166] свидетельствует, что такая практика, наряду
с иными мерами протекционизма в отношении
национальных производителей и продавцов, поз-
воляла за короткий срок добиваться технического
перевооружения и экономического рывка за счёт
экономии на масштабах производства и дистри-
бьюции, плоды которой при нормальной конку-
ренции должны были бы достаться потребителям.
Именно это обстоятельство, на наш взгляд, по-
нуждало национально ориентированные прави-
тельства поддерживать резидентные картели, но,
разумеется, не зарубежные.

В наши дни зона эффективности классических
картелей значительно сузилась главным образом
из-за глобализации экономики. Поддерживая
картель, включающий исключительно налоговых
резидентов, государство волей-неволей поддер-
живает и своего соседа и даже стратегического
противника. Именно поэтому суверенные госу-
дарства объективно тяготеют к чистым закрытым
монополиям, полностью находящимся под их
контролем.

Тем не менее растущий запрос на инновации
[37, с. 12–30] заставляет задумываться об услови-
ях полезности соглашений между национальны-
ми компаниями-конкурентами для достижения
технологического прорыва и вывода продукции
на мировой рынок. По-видимому, могут быть
определены и условия, при которых достижение
картелеподобного соглашения будет считаться
правомерным в целях предотвращения банкрот-
ства.

Новейшая практика ОПЕК+ показывает, что в
определённых случаях этот международный кар-
тель может становиться не только достаточно эф-
фективным инструментом формирования общей
предпринимательской стратегии участников оли-
гопольного рынка, но и служить критически важ-
ным стабилизатором мировой экономики, гаран-
том сохранения нефтедобывающих отраслей ряда
государств [38, c. 111–118 ].
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НЕКОТОРЫЕ ВЫВОДЫ И ПРЕДЛОЖЕНИЯ
Несмотря на то, что картели существовали и

существуют в любой рыночной экономике, их
фактическая распространённость и опасность
для экономики конкретного государства в разные
периоды истории существенно различаются. Это
побуждает законодателей и антимонопольных
регуляторов к постоянной корректировке анти-
картельной политики.

1. Основная тенденция антикартельного зако-
нотворчества и правоприменения последних лет
в нашей стране – концентрация усилий на выяв-
лении и пресечении наиболее крупных картелей,
четвёртая часть которых, по оценке антимоно-
польных органов, имеет признаки преступлений.
Увеличение числа заявлений о криминальных
картелях, направляемых регулятором в право-
охранительные органы, а также рост числа воз-
буждаемых по ст. 178 УК РФ уголовных дел о кар-
телях следует рассматривать как отражение не
только объективно возросшей общественной
опасности картелей, но и как усилившееся нега-
тивное отношение государственной власти к по-
добной практике.

2. Наибольшую угрозу для успешного разви-
тия отечественной экономики и России как со-
циального государства в настоящее время пред-
ставляют так называемые картели на торгах, ко-
торые, как правило, являются “сговором в
сговоре” – обязательным элементом функциони-
рования организованных групп (в том числе пре-
ступных сообществ), создаваемых для соверше-
ния систематических хищений бюджетных
средств или средств компаний – организаторов
торгов. Эффективное противодействие картель-
ным сговорам на торгах невозможно без устране-
ния причин и условий, способствующих совер-
шению хищений с использованием конкурсных
процедур. Согласно данным ФАС России, до 90%
картелей заключается на торгах. При этом почти
четверть ВВП страны в 2019 г. распределялась че-
рез систему госзакупок. Опасность картелей на
торгах состоит не только в том, что они обеспечи-
вают имитацию обоснованности бюджетных рас-
ходов, но и в том, что картельные сверхприбыли
служат стимулом для коррумпирования государ-
ственного аппарата.

3. По нашему мнению, основные потери рос-
сийского общества от картельных сговоров на
торгах определяются не столько оттоком суще-
ственной доли ВВП в карманы участников кар-
тельного сговора и должностных лиц, сколько
разложением государственного аппарата и утра-
той поддержки государства гражданами, потерей
стимулов к инновационной активности добросо-
вестных участников рынка, снижением темпов
экономического роста и общественного разви-
тия.

4. Сочетание абсолютного, но фактически ред-
ко применяемого на практике запрета на картель-
ный сговор хозяйствующих субъектов под угро-
зой уголовной, административной и гражданско-
правовой ответственности с массовой распро-
странённостью картелей в ряде ключевых секто-
ров экономики (прежде всего, на торгах) ставит
перед государством трудно разрешимую дилемму:
нужно либо заменить абсолютный запрет на кар-
тели относительным запретом с исчерпывающим
перечнем исключений и введением обязательной
процедуры регистрации разрешённых картелей
антимонопольным регулятором, либо создать си-
стему тотального автоматизированного монито-
ринга экономической деятельности, которая поз-
воляла бы выявлять, предупреждать и пресекать
на начальной стадии все или подавляющее боль-
шинство картельных соглашений в режиме, близ-
ком к рассмотрению дел о нарушении правил до-
рожного движения с использованием данных, по-
лучаемых с помощью видеокамер. Выбор любого
из этих решений имеет свои плюсы и минусы,
правильно оценить которые без построения мате-
матических моделей соответствующих процессов
и проведения локальных экспериментов не пред-
ставляется возможным.

5. Декартелизация российской экономики
требует разработки (с учётом опыта реализации
Межведомственной программы мер по выявле-
нию и пресечению картелей и иных ограничива-
ющих конкуренцию соглашений на 2019–2023 го-
ды) [39] комплексной “дорожной карты” анти-
картельных мер не только правового, но и
экономического, информационного, образова-
тельного и научного характера в качестве одного
из основных мероприятий разрабатываемого На-
ционального плана комплексной “дорожной кар-
ты” антикартельных мер, которую целесообразно
предусмотреть в новом Национальном плане раз-
вития конкуренции на 2021–2025 гг. Ключевыми
требованиями к такой “дорожной карте”, на наш
взгляд, должны стать:

• предварительная разработка и экспертная
оценка экономико-математической модели
влияния картелей на экономическое развитие
страны, качество жизни граждан, обеспечение
безопасности и обороноспособности государ-
ства, конкурентоспособность российской про-
дукции (прежде всего результатов интеллектуаль-
ной деятельности) на внешних рынках;

• разработка на основе экономико-математи-
ческой модели пакета экономических и обеспе-
чивающих нормотворческих мер, которые позво-
лили бы сбалансированно и последовательно осу-
ществлять декартелизацию экономики в рамках
двуединой задачи – декартелизации торгов (в
контексте решения более общей проблемы де-
криминализации закупок) и декартелизации
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классических рынков на основе приоритетного
использования собственно экономических ин-
струментов (прежде всего стимулов инновацион-
ного развития);

• проведение локальных и региональных экс-
периментов в области правоприменения, позво-
ляющих оценить эффективность соответствую-
щих экономических и нормотворческих реше-
ний.

Последовательное внедрение в практику госу-
дарственного управления в сфере экономики
предварительного математического моделирова-
ния новых экономических и правовых решений
позволяет надеяться не только на преодоление
разрыва между правовой и экономической наука-
ми, с одной стороны, и практикой государствен-
ного вмешательства в экономику – с другой [39],
но и на предупреждение нежелательных долго-
временных последствий ошибочных решений в
области экономической политики государства.
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