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Аннотация
Цели конкурентной политики являются предметом обсуждения практически с момента ее 
возникновения. Ввиду специфических особенностей экономической и институциональной 
среды антимонопольные органы в развивающихся странах сегодня преследуют более 
широкий круг целей, чем антимонопольные ведомства развитых стран. Однако даже 
цели, которые характеризуются высокой комплементарностью, не являются полностью 
взаимодополняющими. В случае возникновения конфликта целей от выбора приоритета может 
зависеть, не окажет ли то, что формально является конкурентной политикой, антиконкурентного 
воздействия. Вместе с тем даже сама цель защиты и продвижения конкуренции может 
быть неверно истолкована правоприменителем, в результате чего также могут возникать 
антиконкурентные эффекты. В свете широких перспектив конкурентной политики в статье 
анализируются недавно принятый Национальный план развития конкуренции в Российской 
Федерации на 2018–2020 годы и некоторые декларируемые в нем целевые показатели с точки 
зрения их соответствия принципам экономики отраслевых рынков и экономического анализа 
права. Подобный анализ проводится также в отношении Доклада о развитии конкуренции в 
регионах в разделе о картелях. Авторы показывают, каким образом индикаторы, выбранные 
ФАС России для оценки собственной антикартельной политики, могут привести к ошибкам 
в объяснении ее результатов и исказить стимулы как самого антимонопольного органа, так 
и участников рынка. В статье также проводится анализ возможных причин возникновения 
антиконкурентных эффектов формально конкурентной политики, связанных с качеством 
институционального проектирования, противоречием краткосрочных и долгосрочных целей, 
а также необходимостью в системном взгляде на деятельность регуляторов.
Ключевые слова: цели антимонопольной политики, цели конкурентной политики, промыш
ленная политика, борьба с картелями.
JEL: K21.
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Чисто писано в бумаге, 
Да забыли про овраги,
Как по ним ходить.

Л. Н. Толстой

Введение

Публично заявляемые цели антимонопольной политики основыва-
ются на фундаментальном компромиссе между, с одной стороны, 
тесной ее связью со спецификой определения условий эффектив-

ного использования ресурсов (с учетом критерия Парето-оптимально-
сти) и с другой — с наличием издержек перевода с профессионального 
языка на язык публичной политики. Такой перевод важен с точки 
зрения легитимации расходования бюджетных средств на мероприя-
тия, которые многими в каждом конкретном случае воспринимаются 
не просто как бесполезные, но и как вредные, нежелательные. И это 
понятно, поскольку невозможно избежать распределительных послед-
ствий тех или иных решений регулятора, особенно когда кто-либо из 
участников рынка признается нарушившим закон. И эти распредели-
тельные последствия могут быть невыгодны отдельным участникам 
рынка. Однако каким образом может получиться, что публично заяв-
ляемые цели сопровождаются действиями регулятора, направленными 
на ограничение конкуренции, и более того — на снижение обще-
ственного благосостояния? В публичных дискуссиях долгое время не 
принято было обсуждать потенциально антиконкурентные эффекты 
антимонопольной политики, хотя, как известно, целое направление 
в экономической теории — австрийская школа — выступает в целом 
против антитраста [Арментано, 2005]. Хотя авторы данной статьи не 
являются сторонниками позиции австрийских экономистов в отноше-
нии судьбы антитраста, тем не менее не отрицают не только самой воз-
можности, но и реальных фактов возникновения антиконкурентных 
эффектов именно вследствие проведения конкурентной политики.

Цель данной статьи — предложить объяснение причин, по кото-
рым реализация конкурентной политики может приводить к резуль-
татам, противоположным провозглашаемым ею целям.

В статье предложены к рассмотрению два класса ситуаций, когда 
антитраст по факту может работать против конкуренции:

•	 цели антимонопольной (или конкурентной) политики вступают 
в противоречие друг с другом, и побеждает цель, ради которой 
приходится жертвовать конкуренцией;

•	 реализуемые меры формально нацелены на защиту или разви-
тие конкуренции, но де-факто приводят или могут приводить 
к иным последствиям.
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Первый раздел посвящен обсуждению первого класса ситуаций 
и в целом проблематике публичных целей антимонопольной политики. 
В следующем за ним разделе для исследования второго класса ситуаций 
предлагается рассмотреть два примера, тесно связанных с событиями, 
имевшими место в конце 2017 — начале 2018 годов. Первый пример — 
требования, сформулированные в Национальном плане развития кон-
куренции в Российской Федерации на 2018–2020 годы1, второй — поли-
тика противодействия соглашениям, ограничивающим конкуренцию, 
описанная в докладе Государственного совета Российской Федерации 
«О приоритетных направлениях деятельности субъектов Российской 
Федерации по содействию развитию конкуренции в Российской 
Федерации»2. Особенность рассматриваемых примеров в том, что их 
актуальность подтверждается недавним обсуждением и одобрением 
на высшем политическом уровне и национального плана, и соответ-
ствующего доклада Государственного совета Российской Федерации.

Рамки отдельной статьи не позволяют подробно рассмотреть 
все существенные особенности указанных документов в контексте 
формулирования целей конкурентной политики. Мы ограничимся 
обсуждением аспектов, являющихся, на наш взгляд, симптомами вос-
производства фундаментальных проблем в сфере политики защиты 
конкуренции. Эти аспекты не связаны с расследованием конкретных 
ситуаций, хотя в российской практике достаточно много дел, в ко-
торых они проявляются3. В данной статье мы сконцентрируемся на 
обсуждении системообразующих и наиболее актуальных в настоящее 
время вопросов, касающихся общих контуров политики в отношении 
экономической концентрации и противодействия сговорам.

1. Еще раз о целях антимонопольной политики

Определение цели антимонопольной политики с точки зрения 
теоретических (но не исторических) оснований ее существования 
тесно связано с вопросом об эффективном использовании ресурсов, 
так как сами инструменты антитраста направлены на восполнение 
тех изъянов рынка, с которыми, по предположению, не удается бо-
лее результативно справиться иными методами (в том числе силами 

1	 Указ Президента Российской Федерации от 21.12.2017 № 618 «Об основных направлениях 
государственной политики по развитию конкуренции». https://fas.gov.ru/documents/614337.

2	  Доклад Государственного совета Российской Федерации «О приоритетных направле-
ниях деятельности субъектов Российской Федерации по содействию развитию конкуренции 
в Российской Федерации», 2018. https://fas.gov.ru/documents/622661.

3	  В качестве примеров можно привести случаи ошибочной квалификации соглашений как 
антиконкурентных в деле о каустической соде [Шаститко, Шаститко, 2015], неоптимальной 
настройки стимулов в рамках программы ослабления наказания [Павлова, Шаститко, 2014; 
2015], неоднозначных эффектов ценовых предписаний для конкуренции на глобальных рынках 
[Avdasheva, Radchenko, 2017] и эффектов законодательства о торговле [Авдашева и др., 2015; 
Хомик, Авдашева, 2014].
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самих участников рынка). Вместе с тем известно, что наряду с эф-
фективностью использования ресурсов выделяют множество иных 
целей — от вполне респектабельных, таких как защита интересов 
потребителей, до весьма экзотических, например противодействие 
инфляции. Множественность целей — довольно серьезная проблема 
как в плане теоретического обоснования мер антимонопольной по-
литики, так и в плане их практического воплощения, прежде всего 
ввиду почти неизбежных противоречий между целями4.

Наиболее популярными целями конкурентной политики (отме-
тим, что непосредственно защита конкуренции в их число не вхо-
дит) являются эффективность и выигрыш потребителей. Как они 
соотносятся друг с другом? Разумеется, есть основания считать, что 
между указанными целями есть потенциальный конфликт, так как 
потребители — это лишь одна сторона конкретного товарного рынка, 
а эффективность определяется с учетом выигрышей обеих сторон, 
не говоря уже о наличии внешних эффектов для связанных рынков. 
Соответственно, если в первом случае предметом защиты является 
потенциальный побочный продукт целенаправленных действий мно-
жества автономных участников рынка, что довольно сложно пред-
ставить в форме, доступной для широкой публики, не обладающей 
минимально необходимыми специальными знаниями, то во втором 
случае под защитой находятся потребители как предположительно 
более слабая сторона в договорных отношениях. (Здесь сразу следует 
оговориться, что, как правило, речь идет о конечных потребителях, 
тогда как промышленные потребители могут быть вполне сопоста-
вимы по масштабам деятельности и переговорной силе с продавцами 
и даже превосходить их. В противном случае трудно было бы себе 
представить такие проблемные в плане выстраивания антимонополь-
ной политики ситуации, как монопсония и двусторонняя монополия.)

В случае двух рассматриваемых целей можно обнаружить потен-
циальный конфликт, если принять во внимание, например, резуль-
таты ценовой дискриминации первой степени, когда весь потреби-
тельский излишек достается продавцу, но тем не менее равновесие 
удовлетворяет критерию Парето-оптимальности. Этот случай можно 
рассматривать как маргинальный, но он хорошо иллюстрирует проб-
лему. Более того, появившиеся вследствие цифровой трансформации  
возможности сбора и обработки больших данных технически делают 
установление индивидуализированных цен для потребителей более 
доступным для продавцов.

4	 В то же время возможна точка зрения, что противоречия между целями не обязательно 
возникают или что достижение более широкого круга целей (поддержка малого бизнеса, обе-
спечение свободы предпринимательства, сокращение неравенства и др.) возможно путем по-
следовательного преследования цели достижения общественной эффективности через защиту 
конкуренции [Elzinga, 1977].
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На сегодняшний день в странах ОЭСР наиболее распространен-
ной формально провозглашаемой целью конкурентной политики 
является именно защита интересов (благосостояния) потребителей. 
Однако в ряде стран, например в Австралии, Новой Зеландии и 
Норвегии, ставится цель защиты общественного благосостояния5. 
Вопрос взаимоотношений двух данных целей: являются ли они аль-
тернативными и к насколько сильному расхождению в применяемой 
практике приведет выбор той или иной альтернативы — широко дис-
кутировался после появления работы Роберта Борка [Bork, 1978], 
в которой проблема выбора стандарта потребительского излишка 
или стандарта общественного излишка обсуждалась в контексте 
антимонопольного регулирования США. Борк обратил внимание 
на возникновение кризиса в антитрасте, выражавшегося в том, что 
часть решений по антимонопольным делам принималась в защиту, 
а часть — в ущерб конкуренции [Orbach, 2014]. Соответственно, 
часть решений была сопряжена с возникновением ошибок первого 
рода, которые для экономических правонарушений, как известно, 
обладают более тяжелыми последствиями, чем ошибки второго рода 
[Шаститко, 2013b]. В связи с выявленной Борком непоследователь-
ностью в правоприменении был предложен переход к единому стан-
дарту в антитрасте — критерию благосостояния потребителей.

Вместе с тем, как было отмечено выше, даже в развитых странах 
провозглашаемые цели антимонопольной политики могут формули-
роваться по-другому. В частности, речь может идти о защите/поддер-
жании конкуренции как процесса (Германия, Венгрия, Исландия), 
повышении эффективности (Венгрия, Исландия), обеспечении 
конкурентоспособности экономики (Ирландия), предотвращении 
отрицательных эффектов от ограничений конкуренции (Швейцария). 
Кроме того, на уровне ЕС официально ставится цель обеспечения 
единства экономического пространства в границах общего европей-
ского рынка, которая обеспечивается в том числе с помощью анти-
монопольной политики.

Поскольку достижение целей антимонопольной политики воз-
ложено на антимонопольные органы, необходимо осознавать инсти-
туциональные риски, связанные с возникновением противоречий 
между целями, которые перед ними ставятся, а также с операциона-
лизацией этих целей ввиду необходимости их конкретизации и фор-
мулирования на их основе определенных инструментов политики, 
ограничений и ориентиров для принятия решений.

Во-первых, необходимо принимать во внимание, что в том слу-
чае, если антимонопольный орган преследует одновременно не-

5	  International Competition Network. Competition Enforcement and Consumer Welfare: Setting 
the Agenda. 10th Annual ICN Conference. The Hague. 2011, May 17–20.
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сколько целей — в отличие от ситуации, когда он преследует одну 
цель и выбор приоритета между альтернативными направлениями 
политики вынесен на межведомственный уровень, — сам конфликт 
целей и процедура выбора приоритета могут быть непрозрачными 
для общества. В случае межведомственного процесса установления 
приоритетов вероятность того, что процесс выбора приоритета бу-
дет более прозрачным и публичным и в ходе него будет принят во 
внимание более широкий круг аргументов и интересов, будет выше, 
чем в случае принятия данного решения внутри антимонопольного 
органа. Однако относительный уровень прозрачности во многом 
будет зависеть от дизайна антимонопольного органа и организации 
процесса принятия решений. 

Вопрос о приоритетах и степени публичности их обсуждения тесно 
связан также с масштабами применения правила взвешенного подхода, 
согласно которому признаки ограничения конкуренции могут и не 
приводить к неблагоприятным последствиям для соответствующего 
участника рынка, если итоговый эффект оказывается положительным 
(и здесь вновь встает вопрос, каким именно образом количественно 
оценивается этот эффект). В связи с этим отметим интересный случай 
правоприменения, когда антимонопольное ведомство Нидерландов 
отклонилось от привычной практики противодействия картелям 
и применило правило взвешенного подхода для оценки последствий 
соглашения между энергетическими компаниями о закрытии «гряз-
ных» производств в целях снижения экологического ущерба [Павло- 
ва и др., 2016; Kloosterhuis, Mulder, 2015]. Даже несмотря на запрет, ко-
торый стал следствием оценки эффектов не в пользу соглашения между 
энергетическими компаниями, сам факт публичного сопоставления 
необходимости защиты конкуренции и промышленной политики, 
направленной на обеспечение экологичности экономического раз-
вития, свидетельствует о существования разных дискретных структур-
ных альтернатив выявления приоритетов в применении инструментов 
антимонопольной политики в меняющемся мире.

Во-вторых, в случае наличия нескольких целей у антимоно-
польного органа необходимо принять во внимание, что различные 
цели могут быть комплементарны (и тогда достижение одних целей 
способствует достижению других), но эта комплементарность не 
абсолютна. В отдельных случаях цели могут вступать в противоре-
чие, и тогда они становятся альтернативными (например, поддержка 
конкурентоспособности «национальных чемпионов» на внешних 
рынках может мешать достижению цели защиты благосостояния 
потребителей внутри страны). При этом конкуренция зачастую не 
выгодна конкурентам, из-за чего альтернативные цели могут полу-
чать бóльшую поддержку со стороны групп интересов. В результате 
отсутствие интересанта, чьей единственной задачей является защита 
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конкуренции (в лице узкоспециализированного антимонопольного 
органа), может привести к тому, что сама цель будет заведомо ока-
зываться в подчиненном положении. Вот почему в другой работе 
[Авдашева, Шаститко, 2003] было обращено внимание на то, что в 
случае конфликта по инструментам между промышленной и конку-
рентной политикой можно с более высокой вероятностью ожидать, 
что первая получит приоритет. В то же время сам антимонопольный 
орган заинтересован в том, чтобы расширить круг потенциальных 
сторонников, а этого во многих случаях можно добиться, демонстри-
руя повышенную активность в тех направлениях деятельности, ко-
торые являются альтернативными задачам поддержки конкуренции 
(защита потребителей, снижение цен путем их регулирования и др.).

Наличие групп интересов, связанных с альтернативными целями 
антимонопольных органов, вместе с возможностью антимонополь-
ного органа самостоятельно устанавливать приоритеты между этими 
целями создает дополнительный риск потери независимости регу-
лятора, поскольку, с одной стороны, становится шире круг стейк-
холдеров, а с другой — критерии, по которым можно было бы судить 
о том, достигает ли антимонопольный орган поставленных перед 
ним целей, с увеличением числа целей становятся более размытыми. 
В то же время существует и противоположный эффект: передача от-
дельных целей в сферу ответственности антимонопольного органа 
может объясняться как раз его институциональной и политической 
независимостью6 и способностью не ориентироваться на отдельные 
группы интересов при принятии решений.

Так, в России в сферу ответственности антимонопольного органа 
входит достаточно большой, по мировым меркам, набор областей, 
причем в последние годы он только расширялся (табл. 1). В част-
ности, в 2015 году полномочия расформированных Рособоронзаказа 
и Федеральной службы по тарифам перешли к ФАС России.

Наблюдаемое разнообразие задач, решаемых антимонопольным 
органом, и расширение сферы его ответственности базируются на 
идее комплементарности всех указанных направлений деятельно-
сти, более конкретно — их комплементарности с деятельностью по 
защите конкуренции. Однако полная комплементарность является 
скорее теоретической конструкцией, чем реально ожидаемым яв-
лением, в связи с чем остро встает вопрос о способах обеспечения 
согласованности работы по разным направлениям и в отдельных 
случаях — о выборе правильного приоритета. Возникает потреб-
ность в компенсационных механизмах, которые снижали бы риск 

6	 Независимость антимонопольного органа является многоаспектным понятием [Цыганов, 
Павлова, 2017; Alves et al., 2015; Kovacic, 2011], включающим как минимум формальную неза-
висимость, подкрепленную законодательными нормами, и независимость де-факто, степень 
которой определяется конкретным исполнением этих норм. 
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ухудшения системы выбора приоритета в условиях, когда такой выбор 
совершается не на межведомственном уровне, а внутри одной орга-
низации, а значит, как правило, в условиях меньшей прозрачности. 
Отчасти такую функцию могут выполнять органы общественного 

Т а б л и ц а  1
Сферы ответственности национальных антимонопольных органов  

Великобритании, России, США и ЕС
Сфера ответственности Россия Великобритания ЕС США

Федеральная 
анти- 

монопольная 
службаa

Competition 
and Markets 

Authorityb

European 
Commission, 
Directorate 
General for 

Competitionc

Federal Trade 
Commission & 

Department 
of Justice 
Antitrust 
Divisiond

Единоличное ограничение 
конкуренции со стороны 
крупных компанийe

+ + + +

Ограничивающие 
конкуренцию соглашенияf + + + +

Ограничение конкуренции 
со стороны органов 
власти / муниципального 
самоуправления

+

Предварительный контроль 
сделок экономической 
концентрации

+ + + +

Недобросовестная 
конкуренция

+ + +

Государственные закупки +

Закупки иных лиц +

Государственная помощь + +

Защита прав потребителейg + +

Законодательство о рекламе +

Отраслевое регулирование 
(энергетика и/или 
транспорт)

+ + +

Регулирование иностран
ных инвестиций в страте
гические предприятия

+

Регулирование тарифов +

Законодательство 
о государственном 
оборонном заказе

+

a www.fas.gov.ru.
b www.gov.uk/government/organisations/competition-and-markets-authority.
c http://ec.europa.eu/dgs/competition/index_en.htm.
d https://www.ftc.gov/ (FTC); https://www.justice.gov/atr (DoJ).
e Термин «злоупотребление доминированием» не используется для того, чтобы учесть раз-

личия в подходах к ограничению конкуренции со стороны отдельных участников рынка.
f Горизонтальные, вертикальные и иные.
g Данное полномочие входило в сферу компетенции российского антимонопольного органа 

в 1990-е годы и в начале 2000-х.

Источник: составлено на основе таблиц, представленных в [Авдашева и др., 2011. С. 30; 
Шаститко, 2012. С. 54], с обновлением информации по состоянию на момент подготовки статьи 
и устранением неточностей в предыдущих версиях таблицы.
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контроля (Общественный совет при ФАС России) и некоммерческие 
организации. Однако зачастую такой контроль касается лишь доста-
точно крупных вопросов и осуществляется скорее постфактум, когда 
конкретные решения уже приняты.

Наконец, если антимонопольным органам вменяется в обязанность 
обеспечение достижения дополнительных целей, напрямую не связан-
ных с конкуренцией, это может привести к возникновению дисбаланса 
и даже дисфункции в системе государственного управления в целом, 
в связи с тем что для достижения иных целей экономической и соци-
альной политики при прочих равных условиях лучше приспособлены 
иные инструменты/методы, а не инструменты/методы антимоно-
польной политики. Однако данный тезис можно считать с высокой 
вероятностью справедливым только для развитых экономик.

Специфика развивающихся стран состоит в том, что институты, 
которые могут формально носить те же названия и выполнять те же 
функции, что и в развитых странах, де-факто функционируют по-
другому. В таких экономиках сравнительные преимущества и недо-
статки тех или иных инструментов экономической политики могут 
сильно отличаться от привычной картины, сформировавшейся у 
экспертов на основании анализа опыта развитых стран. В итоге 
результативными могут оказаться «нестандартные» решения по ис-
пользованию различных инструментов для достижения поставлен-
ных целей. И в связи с этим нельзя отрицать, что по сравнению с 
другими органами власти антимонопольные органы обладают ря-
дом преимуществ, которые могут позволить им более эффективно 
проводить и иные виды экономической политики. В частности, как 
правило, существуют специальные институциональные механизмы, 
обеспечивающие независимость антимонопольных органов как от 
влияния групп интересов в бизнес-среде, так и от политического вли-
яния (институциональная автономность, дизайн процедур принятия 
решений, механизмы смены руководства и т. д.). Стоит отметить, что 
в данном случае речь совсем не обязательно идет о поиске промежу-
точных институтов антитраста по Полтеровичу [Полтерович, 2007], 
поскольку обсуждаемые проблемы обусловлены рядом специфиче-
ских черт структуры экономики, унаследованной из прошлой системы 
централизованного планирования и не демонтированной до сих пор. 
Один из примеров — поиск работоспособных механизмов управле-
ния трансакциями с участием антимонопольного органа в ситуациях, 
которые могли бы быть охарактеризованы в терминах двусторонней 
монополии [Шаститко, Павлова, 2017; Shastitko et al., 2018].

В результате независимость в принятии решений может быть пре-
имуществом для реализации определенных мер: с одной стороны, она 
помогает преодолеть институциональную блокировку, а с другой — мо-
жет способствовать накоплению репутационного капитала, который 
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повлияет на восприятие более широкого круга мер экономической 
политики в обществе, если их будет проводить антимонопольный ор-
ган. Кроме того, антимонопольный орган при прочих равных условиях 
обладает сравнительными преимуществами в проведении экономи-
ческого анализа проблем, возникающих в отраслях и на рынках, в ре-
зультате наличия необходимых компетенций у персонала. Разумеется, 
эти преимущества могут быть актуализированы при определенных ус-
ловиях, в числе которых, например, наличие достаточного количества 
квалифицированных специалистов, которые могут индивидуально  
и/или коллективно обсуждать вопросы функционирования и развития 
рынков и отраслей на стыке технологии, экономики и права.

Антимонопольный орган благодаря регулярному исполнения кон-
трольно-надзорных функций может также обладать информационным 
преимуществом, лучше понимать проблему и способы ее решения 
(не последнюю роль в числе этих функций играет возможность полу-
чения информации, которую компании не предоставляют в порядке 
регулярной государственной статистической отчетности, но обязаны 
представить по запросу антимонопольного органа). Однако и это 
преимущество может быть реализовано в случае возможности наряду 
с текущей работой выполнять функции, требующие перспективного, 
стратегического ви́дения, без которого сложно обсуждать вопросы, 
связанные с эффектами, порождаемыми защитой конкуренции.

Наконец, сравнительное преимущество антимонопольного органа 
может быть результатом не только наличия определенных особенно-
стей собственно антимонопольного регулирования, которые влияют 
на дизайн регулятора, но и относительной неэффективности других 
органов власти (или даже их нерезультативности). В этом случае сам 
антимонопольный орган может быть недостаточно эффективным по 
сравнению, например, с антимонопольным органом в другой стране, 
но на фоне других государственных органов в своей стране он может 
обладать определенными преимуществами как в способности обеспе-
чить необходимый результат регулирования, так и в эффективности 
его достижения.

Расширенная трактовка целей антимонопольной политики ха-
рактерна для развивающихся стран [Waked, 2014], в частности для 
стран БРИКС.

Так, антимонопольное регулирование в ЮАР преследует следу-
ющие цели: 

•	 повышение эффективности, адаптируемости экономики и под-
держка ее развития; 

•	 обеспечение потребителей возможностью покупать продукцию 
по конкурентным ценам, а также обеспечение разнообразия 
доступной продукции; 
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•	 поддержка занятости и продвижения социального и экономи-
ческого благосостояния граждан; 

•	 расширение возможностей для участия Южной Африки в ми-
ровых рынках и более широкое признание роли иностранной 
конкуренции в республике; 

•	 обеспечение малым и средним предприятиям равных возмож-
ностей для участия в экономике; 

•	 содействие более равномерному распределению собственности 
среди населения, в том числе увеличение доли собственности, 
приходящейся на долю населения, исторически находившегося 
в ущемленном положении7.

В Китае провозглашаемые в антимонопольном законодательстве 
цели включают:

•	 защиту справедливой конкуренции на рынке; 
•	 защиту интересов потребителей, поддержку здорового развития 

социалистической экономики; 
•	 защиту законных предпринимательских операций в отраслях, 

контролируемых государством и связанных с защитой нацио-
нальной экономики и национальной безопасности8. 

Отметим, что некоторые из заявленных целей могут даже противо-
речить цели обеспечения общественной эффективности, что потенци-
ально может приводить к еще большей потере фокуса антимонопольной 
политики и, как следствие, к непредсказуемости принятия решений.

Однако помимо проблемы целеполагания не менее важную 
роль играет и вопрос о том, насколько выбранные меры в конеч-
ном итоге способствуют достижению провозглашенных целей. Эта 
проблема достаточно ярко проявляется на примере недавно при-
нятого Национального плана развития конкуренции в Российской 
Федерации на 2018–2020 годы, намечающего ключевые меры конку-
рентной политики в масштабах страны, а также Доклада о приори-
тетных направлениях деятельности субъектов Российской Федерации 
по содействию развитию конкуренции в Российской Федерации, 
в котором дается оценка основным вызовам развитию конкуренции 
в регионах. Оба документа приняты недавно, причем утверждены 
на высоком уровне, и оба содержат информацию об основных на-
правлениях конкурентной политики на ближайшую перспективу. 
В следующем разделе мы проанализируем их отдельные фрагменты 

7	 Competition Act No 89 of 1998. Republic of South Africa. http://www.compcom.co.za/wp-
content/uploads/2014/09/pocket-act-august-20141.pdf.

8	  Anti-Monopoly Law of the People’s Republic of China. http://www.china.org.cn/government/
laws/2009-02/10/content_17254169.htm.
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более подробно с точки зрения ожидаемых эффектов применения 
мер, формально нацеленных на развитие конкуренции.

2. Меньше трех не собираться

В Национальном плане развития конкуренции, который был 
утвержден Президентом РФ в декабре 2017 года, зафиксировано 
важное ограничение: в каждой отрасли должно быть не меньше трех 
хозяйствующих субъектов, причем как минимум один из них дол-
жен относиться к частному сектору экономики. Фактически речь 
идет об установлении прямого ограничения в сфере экономической 
концентрации, которая была и остается одной из фундаментальных 
областей применения политики по защите конкуренции.

На первый взгляд кажется, что это вполне логичное требование, если 
предположить, что три (и более) компании конкурируют друг с дру-
гом и результатом этой конкуренции является достижение публично 
объявленных целей антимонопольной политики, которые рассмо-
трены в предыдущем разделе, включая и защиту потребителей, и эф-
фективность размещения ресурсов (общественное благосостояние).

Однако детализация данной политической установки вызывает 
большое количество теоретических и прикладных вопросов, обсуж-
дение которых может пролить свет на статус данного ограничения. 
Рассмотрим некоторые из них.

Как соотносятся понятия отрасли и рынка?

Постановка данного вопроса обусловлена тем, что применение 
инструментов антимонопольной политики ориентировано в первую 
очередь на товарные рынки. Не случайно для применения антимоно-
польного законодательства разработан свод правил, которые помогают 
регулятору и компаниям ориентироваться в порядке оценки состояния 
конкуренции на товарном рынке. А в национальном плане речь идет 
именно об отраслях. Один из вариантов — это применение термина 
«отрасль» как синонима товарного рынка. Другой вариант — разгра-
ничение отрасли и рынка, которое предполагает, что отрасль может 
быть как шире, так и у́же границ товарного рынка (при этом следует 
помнить, что речь идет как о продуктовых, так и о географических 
границах). Еще один вариант соотношения между этими понятиями — 
когда границы рынка и отрасли пересекаются, но ни отрасль не вклю-
чает рынок, ни наоборот. Обсудим указанные варианты подробнее.

А. Рынок и отрасль совпадают
Это предположение является основанием для целой серии уточня-

ющих вопросов. Во-первых, действительно ли для обеспечения усло-
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вий конкуренции необходимо наличие не менее трех хозяйствующих 
субъектов на одном рынке (в отрасли)? Имеет ли значение для харак-
теристик конкуренции то, каким образом достигается соблюдение 
указанного ограничения? Как соотносятся с данной политической 
установкой решения, которые были приняты регулятором в рамках 
контроля сделок экономической концентрации в течение послед-
них 10–12 лет? Следует ли из этой установки, что уже принятых мер 
(в частности, поведенческих предписаний, выданных в рамках анти-
монопольного контроля сделок экономической концентрации) недо-
статочно для защиты конкуренции на внутренних рынках? Означает 
ли это, что сами приоритеты поменялись?

В данном случае прежде всего стоит обратить внимание на то, что 
структура рынка, характеризуемая, помимо прочего, и количеством 
его участников, допускает множество вариантов организации, кото-
рое не приводит к результатам, характерным для монополистической 
деятельности. И наоборот, соответствие рынка указанным характери-
стикам вполне может оказаться совместимым с условиями, которые 
благоприятны для монополистической деятельности.

Первый пример — дуополия по Бертрану с недифференцированным 
продуктом и постоянной отдачей от масштаба. Как известно, на рынке, 
соответствующем характеристикам данной модели, цена устанавлива-
ется на уровне предельных издержек, а экономическая прибыль про-
давцов равна нулю, тогда как выигрыш потребителей максимален. 
В этом смысле нет никакой разницы, появится ли третий участник 
рынка или нет. И это при том, что на основании стандартов, принятых 
в «Порядке анализа состояния конкуренции на товарном рынке», ко-
торый утвержден Приказом ФАС России от 28.04.2010 № 220, данный 
рынок мог бы рассматриваться как пример ограниченной конкуренции 
(главным образом по уровню концентрации и барьерам входа).

Второй пример — наличие в России ряда рынков, на которых дей-
ствует единственный крупный продавец, появление которого было 
связано с принятыми в прошлом (и упомянутыми ранее) решениями 
антимонопольного органа в рамках контроля сделок экономиче-
ской концентрации. Самые известные и характерные примеры — 
«Русал» (рынок алюминия), «Уралкалий» (калийные удобрения), 
Новолипецкий металлургический комбинат (трансформаторная 
сталь). Означает ли это, что на данном этапе указанные рынки от-
клонились от своих целевых характеристик и в будущем предполага-
ется предпринять усилия по приведению их структуры в соответствие 
с данной политической установкой? Если да, то какими методами? 
Принудительным разделением (такая возможность предусмотрена 
законом «О защите конкуренции»)? Развитием импорта? Созданием 
производителей-конкурентов на территории России? Если до сих пор 
этого не произошло, почему это возможно и необходимо в будущем? 
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Третий пример — рынок продукции, на котором действует один 
продавец, причем для него реализуемый товар является побочным 
продуктом (пример — карналлит, который наряду с производством 
калийных удобрений добывается ПАО «Уралкалий» и используется, 
например, для производства титана). Даже если отвлечься от ситуации 
безусловного индивидуального доминирования на рынке основного 
продукта, то остается неясным вопрос, стоит ли тогда вообще рас-
считывать на обеспечение соответствия структурным требованиям, 
если возможности для этого ограничены исторически сложившимся 
статус-кво на рынке основного продукта?

Четвертый пример — ситуация двусторонней монополии, когда 
на рынке один покупатель и один продавец, о чем более подробно 
см.: [Шаститко, Павлова, 2017; Shastitko et al., 2018]. В этом случае за-
кономерным будет вопрос: стоит ли усиливать переговорную позицию 
единственного покупателя, тем самым провоцируя его на установле-
ние монопсонистически низких цен и навязывание продавцу своих 
условий, что с точки зрения общественного благосостояния может 
быть так же пагубно, как монопольно высокие цены? Или же требо-
вание, которое сформулировано в п. 1 Национального плана развития 
конкуренции в Российской Федерации на 2018–2020 годы, содержит 
неявные допущения, которые можно будет эксплицировать только 
по мере его выполнения? Однако в последнем случае естественным 
следствием будет повышение правовой неопределенности, в том числе 
обусловленной возможными изменениями в законодательстве.

Разумеется, список примеров может быть продолжен, если учесть, 
например, такой феномен, как состязательность рынка (конкуренция 
за рынок, несмотря на высокую концентрацию на рынке), а также 
известное предположение Рональда Коуза для рынков товаров дли-
тельного пользования с межвременной конкуренцией [Motta, 2004].

 
Б. Рынок и отрасль не совпадают

Как уже было отмечено, здесь возможны несколько вариантов. Когда 
отрасль шире границ рынка, то возможна ситуация, при которой коли-
чество хозяйствующих субъектов тем не менее совпадает с количеством 
продавцов на релевантном рынке. Тогда многие из представленных 
выше тезисов вполне могут быть применены и к данному случаю. 

Другой класс ситуаций — когда на рынках в продуктовых и геогра-
фических границах продавцов меньше, чем в пределах отрасли. В этом 
случае, строго говоря, вероятность обнаружить несоответствие поли-
тической установке по количеству продавцов, сформулированной 
в Национальном плане, будет существенно ниже. Соответственно, 
указанное требование оказывается не столь актуальным.

Однако именно в этом случае, на наш взгляд, есть основание 
опасаться, что указанное ограничение окажется чрезмерно мягким. 
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Действительно, в сфере жилищно-коммунального хозяйства можно 
без труда насчитать десятки, если не сотни, хозяйствующих субъек-
тов, оказывающих однотипные услуги (например, по обслуживанию 
многоквартирных домов, по водоснабжению и водоотведению, ото-
плению, вывозу твердых бытовых отходов). Однако из-за того, что 
подавляющее большинство такого рода рынков локальные, уровень 
концентрации на них может быть очень высоким, а в некоторых слу-
чаях мы будем иметь дело с локальной естественной монополией.

Но, пожалуй, наиболее примечательным является пример, отно-
сящийся к многосторонним рынкам, количество которых стало резко 
увеличиваться по мере развертывания цифровой трансформации эконо-
мики. На этих рынках разнородные группы пользователей, взаимодей-
ствуя на платформе, извлекают выгоды, сопряженные с перекрестными 
сетевыми эффектами [Шаститко, Паршина, 2016; Rochet, Tirole, 2003]. 
Наличие сетевых эффектов, в том числе и косвенных, является одним 
из аргументов, объясняющих немногочисленность поставщиков услуг. 
Действительно ли должна быть обеспечена множественность адреса-
ции (multihoming) с количеством платформ не менее трех? Оборотная 
сторона вопроса — как идентифицировать отраслевую принадлежность 
платформ, где, с одной стороны, может оказываться услуга по предо-
ставлению информации в результате интернет-поиска, а с другой — по 
размещению рекламы. Вероятно, в ряде случаев можно вообще не обна-
ружить в действующем классификаторе отраслей тот вид деятельности, 
который соответствует функционалу той или иной платформы.

Вот почему важным следствием постановки вопроса об ограни-
чении снизу количества хозяйствующих субъектов в одной отрасли 
оказывается проблема установления соответствия между видами 
деятельности и отраслевой принадлежностью компаний. Как было 
отмечено выше, поставленный вопрос оказывается особенно акту-
альным в свете цифровой трансформации российской экономики 
и обсуждения пятого — цифрового [Шаститко, Павлова, 2018] — 
антимонопольного пакета.

Последствия возможных отклонений  
фактической структуры рынка/отрасли  

от сформулированных в национальном плане установок

Мы обсудили вопросы, относящиеся к сути сформулированных 
установок, касающихся экономической концентрации в отраслях 
экономики. Но не менее актуальным является вопрос о том, каковы 
ожидаемые последствия в случае обнаружения устойчивых отклоне-
ний фактической структуры от граничных параметров.

Обсуждение вопроса о последствиях возможных отклонений 
фактической структуры рынка/отрасли от сформулированных в на-
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циональном плане установок имеет два взаимосвязанных аспекта 
во времени. Первый — возможные последствия для действующих 
лиц, в чьей сфере ответственности находится обеспечение соблю-
дения указанных требований. Второй — действия, направленные 
на обеспечение такого состояния конкуренции в сферах (на рынках 
и в отраслях), где указанное требование не выполнено ex ante.

Здесь также возможно несколько вариантов последствий, каждый 
из которых обладает своими особенностями. 

Первый вариант —  если указанная политическая установка яв-
ляется просто декларацией без механизма реализации. В этом слу-
чае единственным следствием будет девальвация данной нормы, 
содержащейся в документе, а вместе с ней — и документа в целом. 
Проблема не в том, что именно это предписание не работает, а в том, 
что такого рода практика дает основания думать, что и многие другие 
ограничения, в том числе и необходимые, тоже либо совсем не рабо-
тают, либо работают, но с невысокой вероятностью. Это будет также 
свидетельствовать о неудовлетворительном состоянии механизмов 
проектирования такого рода норм.

Второй вариант — если будут предприниматься некоторые дей-
ствия, но они будут направлены не непосредственно на увеличение 
количества хозяйствующих субъектов, а на снижение избыточных 
барьеров и т. п. Данный вариант можно считать наиболее безвред-
ным, особенно если действия будут правильно спроектированы, а их 
последствия с точки зрения конечных эффектов (в том числе вы-
игрышей потребителей) получат адекватную количественную оценку.

Третий вариант — если будет осуществляться прямое воздействие 
на структуру рынка. Именно он сопряжен с наиболее высокими 
рисками ошибок первого рода, следствие которых, как известно, 
прямо противоположно публично декларируемым целям. В частно-
сти, искусственное создание условий для появления новых участ-
ников, причем с использованием методов поддержки, характерной 
для вертикальной промышленной политики, как известно, в силу их 
избирательности приводит к значительному искажению стимулов 
и ухудшению характеристик конкуренции, например в части усилий, 
направленных на нововведения — продуктовые и процессные.

3. Россия — страна картелей?

Как известно, правильный диагноз — важный шаг на пути к ле-
чению болезни. В докладе Госсовета «О приоритетных направлениях 
деятельности субъектов Российской Федерации по содействию раз-
витию конкуренции в Российской Федерации» есть очень важный 
раздел, посвященный противодействию картелям. Подавляющее 
большинство экономических исследований указывают на обществен-
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ную опасность такой хозяйственной практики, поскольку картелиза-
ция ведет к ухудшению параметров функционирования рынков как 
в статическом плане (цены — объемы) [Connor, 2007; 2014; Connor, 
Helmers, 2007; Connor, Lande, 2005]9, так и в динамическом (снижение 
издержек — улучшение полезных свойств товаров) [Blanckenburg, 
Geist, 2011; Frantz, 1988]10.

Однако представленные в докладе формулировки дают основа-
ния считать, что в политике противодействия картелям с высокой 
вероятностью может возникнуть такое смещение в акцентах, которое 
вполне способно привести к неоднозначным последствиям для кон-
куренции вплоть до противоположных желаемым. Первой причиной 
является то, что некоторые сговоры ошибочно квалифицируются как 
картели11, а для этих двух типов явлений требуются разные методы 
исследования и формирования доказательной базы. Другой причиной 
является нарушение принципов экономического анализа права при 
количественной оценке результативности борьбы с картелями.

В настоящее время в качестве показателя результата согласно 
тексту доклада используется количество раскрытых картелей. 
Соответственно, успешной политика по противодействию картелям 
считается тогда, когда она приводит к раскрытию большего числа 
картелей. Вместе с тем экономисты [Brenner, 2009; Klein, 2010; Miller, 
2009] сходятся в том, что число раскрытых картелей — плохой пока-
затель для измерения результативности проводимой политики. Рост 
количества обнаруженных картелей может наблюдаться на фоне лю-
бого изменения (роста, сокращения, а также сохранения на посто-
янном уровне) численности картелей в экономике в целом (включая 
нераскрытые картели). Основной риск состоит в том, что повышение 
количества дел по картелям может означать не рост эффективности 
антимонопольной политики в отношении стабильного или уменьша-
ющегося общего числа картелей, а, наоборот, провал такой политики, 
если рост является следствием увеличения числа картелей в принципе 
при том же уровне раскрываемости.

Показатели, более точно отражающие результативность борьбы 
с картелями, как правило, основываются на сравнении краткосроч-
ных и долгосрочных эффектов мер антимонопольной политики (см. 
перечисленные выше работы), в том числе с помощью таких пока-
зателей, как численность картелей, количество их участников, про-

9	 См. также: Connor J. Price-Fixing Overcharges: Focus on Europe. Conference Report. Purdue 
University, 2005. https://www.researchgate.net/publication/228359595_Price_fixing_overcharges_
Focus_on_Europe.

10	 См. также: Günster A., Carree M., Dijk M. A. Do Cartels Undermine Economic Efficiency? 
35th DRUID Celebration Conference. Barcelona. 2013. June 17–19.

11	 У экономистов существуют разные подходы к определению понятия картеля [Шаститко, 
2013; Kaplow, Shapiro, 2007]. Существенное значение при выборе подхода имеют цель анализа 
и принадлежность к тому или иному направлению исследований.
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должительность существования раскрытых картелей и индикаторы, 
которые позволяют отличить устойчивые картели от неустойчивых, 
а эффект распада картелей — от эффекта предотвращения их созда-
ния. В частности, Нейтан Миллер [Miller, 2009] указывает, что при 
принятии результативной меры антимонопольной политики число 
раскрытых картелей должно резко возрасти в краткосрочном пери-
оде (так как наименее стабильные картели раскрываются), но впо-
следствии в долгосрочном периоде сократиться (так как наименее 
стабильные картели изначально не создаются). Несмотря на то что 
с точки зрения экономического анализа права основная цель сдер-
живания — предотвращение нарушений, данный аспект практически 
полностью игнорируется на современном этапе обсуждения данной 
проблемы.

Результативность политики противодействия картелям можно 
также оценивать через влияние на различные показатели, харак-
теризующие состояние конкуренции (подробнее о показателях 
см.:  [Курдин, 2012; Davies, Ormosi, 2012]). Основное требование 
здесь — вычленить влияние конкретных мер среди множества фак-
торов, влияющих на данные показатели. На отдельных рынках воз-
можна ex post оценка влияния антимонопольного вмешательства на 
потребительский излишек, однако такой способ оценки, во-первых, 
не дает представления об эффекте для всей экономики, а во-вторых, 
не позволяет оценить успешность предотвращения нарушений.

Аналогичная проблема возникает при интерпретации оценки, со-
гласно которой доля картелей на торгах превышает 85%12. Необходимо 
принять во внимание, что это соотношение совсем не обязательно 
отражает реальную долю сговоров на торгах в общей статистике кар-
телей (включая невыявленные). Высокая доля может свидетельство-
вать как о большой распространенности картелей на торгах в целом, 
так и том, что на торгах картели легче выявлять, поэтому антимоно-
польный орган использует ограниченные ресурсы для проведения 
расследований на торгах, в то время как сдерживание картелей вне 
торгов может ослабевать.

Таким образом, приведенные данные о результатах антимонополь-
ной политики в отношении картелей нуждаются в дополнительном 
анализе для корректной интерпретации.

Поскольку показатели, по которым оценивается результативность 
политики, неизбежно задают соответствующие стимулы, следует за-
ключить, что используемые оценки могут создавать сильно искажен-
ные стимулы, смещая акценты с наиболее важной с экономической 
точки зрения функции правоприменения — предотвращения наруше-

12	 Доклад Государственного совета Российской Федерации «О приоритетных направле-
ниях деятельности субъектов Российской Федерации по содействию развитию конкуренции 
в Российской Федерации». 2018. С. 47. https://fas.gov.ru/documents/622661.
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ний. Правильное выстраивание стимулов антимонопольных органов 
через систему целеполагания представляет собой важную теоретиче-
скую и практическую проблему, поскольку оказывает существенное 
влияние на результаты проводимой политики [Avdasheva et al., 2016; 
Katsoulacos et al., 2016]13.

Вместо заключения:  
почему антитраст может работать против конкуренции

Всё сказанное позволяет выявить несколько факторов, которые 
на практике могут привести к ограничению конкуренции, несмотря 
на то что применяемые меры формально нацелены на защиту или 
развитие конкуренции.

Качество проектирования норм и ориентиров. Говоря о целях анти-
монопольной политики в целом и отдельных ее направлений, а также 
оценивая достижение этих целей по набору показателей, мы неиз-
бежно задаем определенную структуру стимулов как для бизнеса, 
так и для регулятора. Ex ante и ex post оценка эффектов должна обе-
спечивать сопряженность между теми результатами, которые проек-
тировщики норм хотят получить, и теми результатами, которые они 
в итоге получают или с высокой вероятностью получат. Основами 
в такой оценке для антимонопольной политики могут быть теория 
организации отраслевых рынков, экономический анализ права и но-
вая институциональная экономическая теория.

Ви́дение части картины, а не целостное ви́дение. Передавая больше 
полномочий и сфер ответственности одному органу, необходимо 
принимать во внимание, что, хотя достижение целей регулирования 
в данной сфере может в высокой степени являться комплементар-
ным, данная комплементарность не абсолютна. «Кусочное» ви́дение 
деятельности регулятора не позволяет нащупать точки противоречий 
и ситуации, когда различные направления политики могут вступить 
в противоречие. Это вызывает необходимость создания механизмов 
разрешения возможных противоречий, которые обеспечивали бы до-
статочный уровень прозрачности в выборе приоритетов среди разных 
направлений деятельности и разных целей.

Ориентация на краткосрочные эффекты, а не на долгосрочные ре-
зультаты. Как правило, краткосрочные эффекты легче поддаются 
измерению и их проще связать с конкретными мерами политики. 
Вместе с тем развитие конкуренции и выстраивание такой системы 
институтов, которая впоследствии снизила бы необходимость вмеша-

13	 См. также: Avdasheva S., Golovanova S., Katsoulacos Y. Optimal Institutional Structure of 
Competition Authorities Under Reputation Maximization: А Model and Empirical. Evidence from 
the Case of Russia. CRESSE Conference. Crete. 2017. June 30 – July 2. http://www.cresse.info/up-
loadfiles/2017_pa11_pa3.pdf.
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тельства в функционирование рынков, — скорее долгосрочная задача, 
требующая постоянного внимания. Более того, некоторые «поло-
жительные» краткосрочные эффекты (например, рост количества 
выявленных нарушений) при их сохранении в долгосрочном периоде 
могут говорить скорее о недостижении целей антимонопольной по-
литики, связанных с предотвращением нарушений и недопущением 
возникновения ущерба для экономики.
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Wide Prospects and Ravines of Competition Policy

Abstract

The goals of competition policy have been a subject of debate almost since its inception. 
Competition agencies in developing countries are tasked with a wider range of goals 
than their counterparts in developed countries due to specific traits of the economic 
and institutional environment of the former. Goal complementarity, path-dependence, 
comparative efficiency of other government agencies and market characteristics specific to 
developing countries might make antitrust tools more effective and efficient in dealing with 
problems that are not strictly antitrust-related. However, no goals are 100% complementary, 
and can sometimes come into conflict. The mechanisms chosen to prioritize the goals 
can influence the outcome for competition as well as social and consumer welfare. 
Additionally, even if the goals are conventional, they can be misinterpreted in the course 
of implementing competition policy. The paper examines Russia’s recent National Plan 
for the Development of Competition in the Russian Federation for 2018-2020 and some 
of the goals postulated there to show how they correspond to the theory of industrial 
organization and the principles of law and economics. A similar analysis is done on the 
recent Report on regional development of competition in its section on cartels, which 
shows how the indicators chosen by the FAS Russia to evaluate its cartel policy can shift 
the emphasis of enforcement, lead to enforcement errors and distort the incentives of the 
authority itself as well as economic entities. 
Keywords: goals of antitrust, goals of competition policy, industrial policy, cartel policy.
JEL: K21.
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