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Статья посвящена проблематике построения эффективной модели публично-правовых 
субъектов защиты конкуренции в контексте задач и целей управления экономикой. Поднимается 
проблема необходимости рассмотрения политики защиты конкуренции как составной части эко-
номической политики, формирования институтов антимонопольного регулирования и контроля 
в неразрывной связи с иными направлениями экономического управления, в том числе в денеж-
но-кредитной, налогово-бюджетной сферах, отдельных отраслях хозяйства. Констатируется, что 
конкретный набор средств зависит от специфики конкретного государства, его экономического 
развития, геополитического положения, задач государственного развития, особенности истории 
и параметров развития и содержания правовой системы, правовой семьи и других факторов. Ис-
следуется проблематика концентрации управленческих функций и полномочий в сфере защиты 
конкуренции, формулируются предложения по совершенствованию публично-правовой модели 
распределения полномочий в области конкурентной политики между властными субъектами 
публичного права в целях повышения эффективности управления экономикой и защиты субъек-
тивных публичных прав граждан. Предлагается принятие комплекса мер, основанных на прин-
ципе деконцентрации властных полномочий в области защиты конкуренции с учетом современ-
ных российских тенденций, особенностей и специфики. Подробно анализируются принципы 
концентрации и деконцентрации на примере США, европейских государств и Российской Феде-
рации. Делается вывод, что мировой опыт свидетельствует о применении особых институцио-
нальных подходов к регулированию и контролю конкуренции на финансовых рынках, в том чис-
ле через передачу властных полномочий в данной области властным субъектам, действующим в 
отношении финансовых рынков в целом (1).  
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антимонопольный орган, Банк России (Центральный банк РФ), эффективность публичного 
управления, субъективные публичные права, защита публичных субъективных прав, принцип 
деконцентрации, принципы административного права и административной деятельности. 

Несмотря на различные подходы к нюансам понимания конечных и про-
межуточных целей и задач политики защиты конкуренции или конкурентной 
политики, не вызывает сомнений, что последняя является составной частью по-
литики государства и направлена на достижение целей, которые ставит перед 
собой государство в экономической сфере в целом. В том числе, как следует из 
текста ст. 1 Закона о защите конкуренции, его целями являются «обеспечение 
единства экономического пространства, свободного перемещения товаров, сво-
боды экономической деятельности в Российской Федерации, защита конкурен-
ции и создание условий для эффективного функционирования товарных рын-
ков» [1].  

Мировой опыт публичного управления экономикой также свидетельствует, 
что смена приоритетов в экономической политике в целом, как правило, непо-
средственно отражается и на конкурентной политике как составной части пер-
вой. Так, например, соперничество в североамериканском опыте кейнсианской 
и чикагской школ и, в целом, конкуренция различных моделей более активного, 
или напротив, менее значительного вмешательства государства в экономику от-
ражалась всегда на протяжении XX в. и на смене курса антимонопольного регу-
лирования и контроля от более жесткого до либерального, и наоборот [2]. 

Логика построения структуры и системы экономического управления, ко-
торая в свою очередь является частью системы государственного управления в 
целом, при разумном подходе обусловливает формирование такой модели 
взаимодействия и взаимоотношения властных правовых субъектов между со-
бой, в которой будут достигаться конечные цели экономического, а также госу-
дарственного управления в целом.  

Из этого логично следует, что как политика в области защиты конкуренции 
должна быть увязана с государственной, и прежде всего экономической поли-
тикой, так и функции и полномочия властных субъектов в сфере конкуренции 
должны распределяться таким образом, чтобы реализация антимонопольных 
задач не только не вступала в противоречие, но и в идеале органично содейст-
вовала и способствовала решению общеэкономических и общегосударственных 
задач.  

Эти цели достигаются в мировом опыте различными средствами, в том 
числе изъятием из-под действия антимонопольных законов полностью или час-
тично отдельных секторов экономики, формированием сферы так называемых 
легальных, в том числе естественных монополий, деконцентрацией функций 
управления защитой конкуренции между различными властными субъектами эко-
номического регулирования, включая передачу полномочий контроля за конку-
ренцией отраслевым экономическим регуляторам в отдельных секторах, распреде-
ление между различными субъектами функций регулирования, контроля и анали-
тики, распределение функций в соответствии с федеративным устройством и/или 
участием в надгосударственных экономических союзах и др.  
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Указанные меры и средства во многом являются частными выражениями и 
реализацией общеадминистративного принципа деконцентрации.  

Принципы концентрации-деконцентраци являются характерными прин-
ципами организации и функционирования администрации в мировом админи-
стративно-правовом регулировании и теории публичного права [3; 4]. Напри-
мер, в ст. 3 (Общие принципы) испанского Закона об административно-
правовом режиме и процедурах установлено, что «публичная администрация 
служит для достижения общего интереса и действует в соответствии с прин-
ципами эффективности, иерархии, деконцентрации и координации в полном 
соответствии с Конституцией, законом и правом. Равным образом, админист-
рация должна уважать в своей деятельности принципы добросовестности 
(доброй веры) и доверия на законных основаниях (los principios de buena fe y 
de confianza legítima)» [5]. 

Применительно к антимонопольной, конкурентной политике принцип де-
концентрации применяется в мировом опыте практически повсеместно и весьма 
последовательно [6; 7]. Конкретный набор средств зависит от специфики кон-
кретного государства, его экономического развития, геополитического положе-
ния, задач государственного развития, особенности истории и параметров раз-
вития и содержания правовой системы, правовой семьи и других факторов. Тем 
не менее, мировой опыт свидетельствует об общей направленности на реализа-
цию принципа деконцентрации в построении системы властных (публичных) 
субъектов административной системы в целом, в том числе в области защиты 
конкуренции, о дифференцированном подходе к антимонопольному регулиро-
ванию и контролю в отдельных отраслях и секторах экономики, направленно-
сти в построении такой системы на обеспечение подчиненности антимонополь-
ной и конкурентной политики экономической политике государства и политике 
по обеспечению его интересов в целом. Например, в США полномочия в облас-
ти защиты конкуренции распределены между несколькими федеральными ор-
ганами, атторнеями штатов, отраслевыми органами-регуляторами, кроме того, 
суды выполняют не только контрольную, но и регулирующую функцию, на-
пример, в части установления размера доли рынка, при котором действия ком-
пании будут рассматриваться как монополизация [11]. 

Аналогичным образом принцип деконцентрации реализуется в европей-
ских странах. Это выражается и в выделении отдельных секторов для особого 
конкурентного регулирования независимыми властными субъектами, отделен-
ными от антимонопольных органов [6]. Такой подход применяется, например, в 
финансовой сфере, в частности, в Великобритании, где органы публичного фи-
нансового управления обеспечивают вопросы защиты конкуренции на финан-
совых рынках наряду с иными целями и задачами регулирования финансовой 
системы [8; 9].  

Также для европейских стран характерно распределение полномочий в об-
ласти контроля экономической концентрации. Антимонопольные органы, как 
правило, решают лишь вопрос о наличии угрозы конкуренции той или иной 
подконтрольной сделки. Вопрос допустимости сделки, угрожающей конкурен-



Вестник РУДН, серия Юридические науки, 2015, № 4 24

ции, если она запрещается антимонопольщиками, решается уже на уровне ми-
нистерств экономики или даже правительств. Такой подход реализован, в част-
ности, в Германии и Испании [6].  

Также можно, например, говорить и о распространенной практике наделе-
ния независимых от контролирующих антимонопольных органов специально 
созданных государственных органов публичными полномочиями по анализу 
конкурентной среды и контрольной практике антимонопольных органов. Такая 
информация, собранная независимо от контролирующих органов, дает возмож-
ность правительствам при необходимости своевременно корректировать зако-
нодательство, направление антимонопольного регулирования и контроля с уче-
том потребностей экономического регулирования в целом. Например, в ЕС дей-
ствует Консультативный комитет по ограничительной практике и доминирую-
щему положению [10], также на национальном уровне, например, в Германии, 
Великобритании и других странах действуют консультативно-аналитические 
структуры в области конкурентной политики, обособленные от контролирую-
щих органов.  

Современный российский опыт, напротив, сегодня свидетельствует о су-
перконцентрации полномочий в сфере конкурентной политики, сосредоточен-
ных, за небольшими исключениями, у одного органа — Федеральной антимо-
нопольной службы. В настоящее время данный орган делит регулирующие и 
контрольные полномочия по сути только с Банком России в отношении финан-
совых организаций, поднадзорных Банку России. В остальных сферах ФАС 
России имеет практически всеобъемлющие полномочия [1]. 

Согласно Закону о защите конкуренции, а также основным подзаконным 
актам, определяющим его статус, данный орган осуществляет контроль и над-
зор за соблюдением антимонопольного законодательства, принимает подзакон-
ные нормативные правовые акты, в том числе административные регламенты 
осуществления собственной контрольной деятельности, разрабатывает и согла-
совывает проекты федеральных законов и иных нормативных правовых актов, 
например, проектов актов Правительства РФ по вопросам конкуренции. Также 
антимонопольный орган наделен полномочиями разъяснять антимонопольное 
законодательство и издавать рекомендации по его применению. Наконец, еже-
годно антимонопольный орган делает доклад в Правительстве РФ о состоянии 
конкурентной среды. При этом стоит заметить, что наряду с антимонопольным 
законодательством ФАС России наделена властными полномочиями в сфере за-
конодательства о контрактной системе закупок, о естественных монополиях, о 
рекламе, об инвестициях в стратегические предприятия и др. [1; 12]. 

Таким образом, складывается ситуация, при которой сама система, модель 
реализации конкурентной политики страдает рядом существенных недостатков 
с позиции задач принципа деконцентрации, препятствующих достижению эф-
фективного управления экономикой, а также защите субъективных публичных 
прав граждан в экономической сфере.  

По сути единственным независимым от позиций антимонопольного органа 
субъектом, имеющим регулярные контрольные полномочия в отношении ФАС 
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России, остается только суд. Вместе с тем пределы контроля суда ограничены 
нормоконтролем и защитой прав граждан. Коррекция экономической политики 
ФАС судам неподвластна. Кроме того, суды ограничены также отсутствием 
специализации по антимонопольным спором, нет и требований наличия специ-
альных экономических знаний для судей, рассматривающих антимонопольные 
споры. А специфика данных споров такова, что для контроля не только процес-
суальных действий ФАС, но и обоснованности ее подходов к применению ма-
териального права необходимо основательно разбираться в сложной, исполнен-
ной экономических знаний, содержательной материи конкурентного права.  

Таким образом, несмотря на всю важность судебного контроля, очень мно-
гое для целей эффективной экономической политики и защиты прав граждан в 
конкурентной сфере зависит и от организации управления в системе самой ис-
полнительной власти.  

Сосредоточение регулирующих, разъяснительных, контрольных, аналити-
ческих функций у одного субъекта объективно вызывает ситуацию, при кото-
рой правовое поле антимонопольного контроля отражает позицию только одно-
го властного субъекта — антимонопольного органа. Новые нормы антимоно-
польного регулирования появляются как результат узковедомственного «анти-
монопольного» понимания задач развития экономической системы на совре-
менном этапе. Разрабатывая поправки и изменения в антимонопольное законо-
дательство, подзаконные акты антимонопольный орган объективно видит про-
блемы регулирования с точки зрения узкосориентированного контролера, в то 
время как конкурентная политика, являясь частью экономической политики, 
должна генерироваться властными субъектами, имеющими дело с общеэконо-
мической ситуацией, должна увязываться и служить общеэкономическим целям 
и задачам в целом.  

Сосредоточение разъяснительных и рекомендательных полномочий у ор-
гана, который контролирует законодательство, и которое, следовательно, разъ-
ясняет, может приводить к появлению таких разъяснений, которые не всегда 
могут совпадать со смыслом, заложенным законодателем.  

Наконец, наличие у антимонопольного органа аналитических функций, ко-
торые используются не только для внутренних задач организации работы служ-
бы и совершенствования ее контрольной практики, но и для информирования, в 
качестве основного источника информации, Правительства РФ и общественно-
сти о состоянии конкуренции (а значит и о качестве работы самой антимоно-
польной службы), порождает ситуацию, при которой государство не имеет по 
сути иного институционального властного субъекта, контролирующего и ана-
лизирующего работу ФАС России с точки зрения эффективности конкурентной 
и экономической политики кроме самой службы, кроме антимонопольщиков. 
Иными словами, контроль за ФАС осуществляется самой ФАС. 

Что касается контроля экономической концентрации, то здесь антимоно-
польный орган законодателем поставлен решать задачи, которые антимоно-
польному органу объективно решить также не под силу. Так, ФАС России сего-
дня не только обязана определить, есть ли угроза конкуренции от той или иной 
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подконтрольной сделки, но также в случае, если такая угроза есть, определить с 
макроэкономических позиций, можно ли такую сделку разрешить, в том числе 
определить, к каким положительным экономическим результатам она приводит 
или перекрывают ли эти результаты вред для конкуренции.  

Данный вопрос ФАС России решает в одиночку, законодательство не пре-
дусматривает ни передачу ее решения в Министерство экономики, ни в Пра-
вительство, ни даже в какую-либо межведомственную группу при Правитель-
стве. Это при том, что ФАС является отнюдь не «мегарегулятором» в эконо-
мике, кроме нее в экономической сфере действуют и такие межотраслевые 
экономические органы, как Минэкономразвития России, Минпромторг, Банк 
России, Минфин, ФТС и др., не говоря уже об отраслевых министерствах и 
ведомствах-регуляторах, таких, например, как Минсельхоз. Такой подход в 
организации контроля экономической концентрации приводит к тому, что ре-
шение по допустимости сделки также будет приниматься объективно, не ис-
ходя из общеэкономических и даже общегосударственных задач, а в соответ-
ствии с узковедомственным «антимонопольным» пониманием данной сделки 
и ее субъектов. 

С учетом изложенного, выявленных системных проблем в построении пуб-
лично-правовой модели защиты конкуренции, препятствующих обеспечению 
эффективной экономической политики и защиты прав граждан, предлагается 
принятие комплекса мер, основанных на принципе деконцентрации властных 
полномочий в области защиты конкуренции с учетом современных российских 
тенденций, особенностей и специфики. К таким мерам, в частности, предлага-
ется отнести: 

– наделение публичного субъекта, обособленного от антимонопольной 
службы, аналитическими функциями по анализу состояния конкурентной среды 
и влиянию текущей антимонопольной контрольной деятельности на экономи-
ческие процессы и на решение общеэкономических задач, при этом аналитиче-
ские полномочия самого антимонопольного органа прежде всего должны ре-
шать внутренние задачи оптимизации своей контрольной деятельности;  

– предоставление публичному властному субъекту, обособленному от ан-
тимонопольной службы, полномочий по разработке государственной политики 
и нормотворческих полномочий в области защиты конкуренции, а также разъ-
яснительных и рекомендательных полномочий в данной области; 

– передачу Банку России полномочий в области защиты конкуренции на 
финансовых рынках, поднадзорных Банку России.  

В пользу последнего предложения можно высказать следующие аргумен-
ты. Финансовая деятельность государства обеспечивает финансовый интерес 
государства в публичных финансах, в том числе либо непосредственно выража-
ется в аккумулировании, расходовании, распределении публичных финансовых 
средств, либо косвенным образом способствует реализации данных направле-
ний. В этом смысле финансовое мегарегулирование, в том числе направленное 
на защиту и обеспечение устойчивости рубля, развитие и укрепление банков-
ской системы Российской Федерации и т.д., прямо или косвенно содействует 
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стабильности и развитию финансовой системы, формированию публичных фи-
нансовых фондов, движению публичных финансовых потоков, трансформации 
публичных финансов в частные и, наоборот, в целях эффективного функциони-
рования социально-экономической системы. 

Контроль конкуренции на финансовых рынках тесно увязан с задачами ре-
гулирования и контроля в отношении финансовых рынков, поскольку затраги-
вает общие вопросы эффективности финансовых рынков и финансовой систе-
мы. С другой стороны, публичный интерес в конкуренции на финансовых рын-
ках, очевидно, должен быть подчинен публичному интересу стабильности и 
эффективности финансовых рынков и финансовой системы. Развивать конку-
ренцию необходимо в контексте общего понимания задач развития финансовой 
системы в целом, нисходя от общего к частному от интереса и целей развития 
финансовой системы к частным задачам регулирующего воздействия на от-
дельные финансовые организации, в том числе с позиций конкурентного регу-
лирования, обеспечивая при этом субъективные публичные права частных лиц. 
Такое единство финансовой и конкурентной политики может достигаться оп-
тимальнее при органичном соединении функций конкурентной политики на 
финансовых рынках и контроля на финансовых рынках в целом, осуществляе-
мого сегодня Банком России.  

Если разработка государственной экономической политики в целом связа-
на с функциями и полномочиями экономических министерств, прежде всего 
Министерства экономического развития РФ, и, как представляется, более оп-
равданным было бы распределение регулирующих и контрольно-надзорных 
полномочий в области защиты конкуренции соответственно между данным ми-
нистерством и антимонопольным органом, то в сфере финансовых рынков, с 
учетом особой роли на современном этапе Банка России в разработке и реали-
зации государственной политики по данному направлению, передача полномо-
чий по защите конкуренции на финансовых рынках данному властному субъек-
ту выглядело бы также весьма своевременным и оправданным. Это позволило 
бы осуществлять конкурентную политику в точном соответствии с задачами 
управления на финансовых рынках, более своевременно и органично координи-
ровать и балансировать публичный конкурентный и финансово-экономический 
интересы.  

В настоящее время Банк России уже наделен регулирующими и контроль-
ными полномочиями в области защиты конкуренции на финансовых рынках [1; 
13], поэтому полная передача ему этого сектора не повлечет необоснованного 
расширения статуса Центрального банка, скорее следует говорить о сокраще-
нии избыточных полномочий ФАС в той сфере, где Банк России уже осуществ-
ляет регулирование и контроль. Учитывая степень важности задач по реформи-
рованию банковской системы, реализация которой возложена на финансовый 
мегарегулятор, консолидация у последнего контрольных полномочий представ-
ляется особенно актуальной и своевременной.  

К этому остается добавить, что мировой опыт свидетельствует о примене-
нии особых институциональных подходов к регулированию и контролю конку-
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ренции на финансовых рынках, в том числе через передачу властных полномо-
чий в данной области властным субъектам, действующим в отношении финан-
совых рынков в целом. Такой подход применяется в ряде государств, в частно-
сти, в США и Великобритании [7; 8; 9].   
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The article is about building an effective model of public legal entities to protect competition in 
the context of the goals and objectives of management of the economy. Issue of the need to address 
competition policy as an integral part of economic policy, the formation of institutions of antimonopoly 
regulation and control in close connection with other areas of economic governance, including mone-
tary, fiscal, certain sectors of the economy is raised. It is stated that a particular set of tools depends on 
the specifics of a particular state, its economic development, geopolitical situation, the tasks of national 
development, especially the history and development parameters and content of the legal system, legal, 
family, and other factors. Problems of concentration of management functions and powers in the field 
of protection of competition, formulated proposals for improving the public law model the distribution 
of powers in the field of competition policy between government entities of public law in order to im-
prove economic management and the protection of public subjective rights of citizens are studied. It is 
proposed to adopt a set of measures based on the principle of de-concentration of powers in the field of 
protection of competition, taking into account Russian trends, features and specifics. Principles of con-
centration and deconcentration of the example of the United States, European countries and the Russian 
Federation are analyzed in detail. It is concluded that the global experience suggests the use of specific 
institutional approaches to the regulation and control of competition in the financial markets, including 
through the transfer of powers in the field commanding entities operating on the financial markets as a 
whole. 
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