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Институциональные изменения в системе государственных закупок в РФ осно-
вываются на формировании хозяйственных порядков, обеспечивающих снижение 
информационной асимметрии и трансакционных издержек обменных операций. В 
работе предпринят анализ базовых нормативных документов, определяющий прави-
ла поведения государственных заказчиков и поставщиков при осуществлении госу-
дарственных и муниципальных закупок за период 2001–2018 гг., с акцентом на элек-
тронизацию закупочных технологий. Приводится гистограмма частот упоминания 
общих лексических кодов в последовательности базовых нормативных документов. 
Делается вывод об отношении законодателя к обеспечению качества закупаемой 
продукции, антикоррупционной направленности законодательства и электрониза-
ции данной сферы хозяйствования. Приводятся количественные характеристики 
значимых корреляционных отношений между лексическими кодами, позволяющи-
ми оценить информационную основу, заложенную в нормативных документах.
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are based on establishing economic conditions that reduce informational asymmetry and 
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tronization of procurement technologies. A frequency histogram of common lexical codes 
in the sequence of basic regulatory documents is compiled. The author arrives to conclu-
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Введение:  
Условия институциональных изменений 

в системе государственных закупок

Экономическая политика, направленная на модернизацию хозяйствен-
ных порядков, бывает успешной только при снижении информационной 
асимметрии между экономическими агентами и наличии согласия в обще-
стве по поводу действий регуляторов. Любая асинхронность информации 
или амбивалентность восприятия порождает рост трансакционных издер-
жек, приводящий к снижению экономической активности и эффективности 
институциональных изменений. Трансформация хозяйственных порядков 
должна учитывать эволюцию смыслов регуляций и их корректную транс-
ляцию в общество для преодоления деструктивного воздействия групп спе-
циальных интересов, недопущения создания условий для формирования ад-
министративных барьеров и рентоориентированного поведения.

Значительный вклад в создание эффективного механизма аллокации 
ресурсов вносит повышение транспарентности хозяйственных процес-
сов, что позволяет снизить трансакционные издержки обменных опера-
ций, повышая количество участников рынка. Заявленный в 2017 г. Пра
вительством РФ экономический курс, направленный на стимулирование 
создания добавленной стоимости на основе использования цифровых плат-
форм [20], – оптимизация производственных технологий посредством про-
граммно-аппаратных решений, электронизация документооборота, рас-
ширение производительности труда и повышение конкурентоспособности 
компаний посредством доступа к возможностям, предоставляемым сетью 
Интернет, – важный фактор повышения прозрачности экономических	
процессов.

Формальные правила построения государственной контрактной систе-
мы РФ на каждом этапе реформ государственных закупок последователь-
но включали в себя все больше смысловых конструкций, повышающих 
транспарентность операций на создаваемом государством квазирынке. На-
чав с требований обязательных публикаций о государственных закупках в 
специально определенном печатном издании – газете «Конкурсные торги», 
через функционал общероссийского официального сайта к созданию Еди-
ной информационной системы РФ, – российский законодатель последова-
тельно повышал степень открытости и прозрачности в рамках процессов 
поэтапной электронизации отдельных элементов правительственных и 
иных публичных закупок.

Поскольку первый документ прямого действия, положивший нача-
ло современной государственной закупочной системе, получил название 
«О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокраще-
нию бюджетных расходов…», стало расхожим мнение, что российское за-
конодательство о закупках должно, помимо прочего, обеспечить победу 
над коррупцией при расходовании общественных финансовых ресурсов 
в РФ. Тот факт, что коррупция при госзакупках до сих пор не стала изжи-
тым явлением, регулярно ставится в вину российским нормативным доку-
ментам, регламентирующим процедуры определения поставщиков, и их	
разработчикам.
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С использованием количественного контент-анализа попробуем сопо-
ставить картину видения, которая создается в обществе, с системой фор-
мальных правил и пояснить факты, ускользающие от поверхностного 
взгляда, но проявляющиеся на практике и имеющие важный смысл для ин-
терпретации экономической политики в сфере государственных закупок.

1. Контент-анализ как способ определения 
смыслов и ценностей нормативных актов 

системы государственных закупок

Эволюция системы формальных правил проведения закупочных про-
цедур для общественных нужд в РФ происходила под влиянием идеологи-
ческой трансформации экономической политики, определявшей смыслы и 
концепцию базовых нормативных документов. При этом приписываемые 
нормативному акту федеральным регулятором на разных исторических 
этапах – от Министерства экономики до Министерства финансов РФ – 
смысловые нагрузки далеко не всегда соответствовали повседневной прак-
тике осуществления закупочных процедур. Ряд российских аналитиков, 
каждый на своем этапе развития национальной системы государственных 
закупок, высказывал сомнения относительно соответствия утверждаемых 
законодательством закупочных технологий их идеологическому наполне-
нию и способности сотрудников государственных заказчиков, руководству-
ясь ими, обеспечить эффективное расходование бюджетных средств [1–7, 
11, 12, 21–23]. Поскольку создаваемое базовыми нормативными документа-
ми информационное пространство для работы государственного заказчика 
формирует принципы закупочной деятельности, представляется целесоо-
бразным сравнить заявленную законодателем идеологию документов с их 
текстовым наполнением и поддержкой определенного вида экономической 
политики1.

Использование контент-анализа позволяет обеспечить систематиче-
скую фиксацию ключевых элементов нормативных актов, создающих 
информационный каркас при формировании системы государственных и 
муниципальных закупок в РФ. Количественный контент-анализ позволяет 
непредвзято оценить концептуальные подходы и смыслы, закладываемые 
законодателем в федеральные документы, на основании обработки масси-
ва лексем2. Информация нормативных актов при этом была переведена в 
количественные показатели, а затем подвергнута статистической обработ-
ке в соответствии с общепринятым набором методов [19, 24, 26].

1 В данной работе мы подвергаем анализу только основные федеральные документы 
прямого действия, предписывающие поведение исполнителей, поскольку расширение списка 
(в том числе до полного перечня нормативных документов, определяющих формирование 
системы государственных закупок на каждом этапе развития), как показала предваритель-
ная обработка материала, приводит к размыванию смыслов, снижению числа значимых свя-
зей и усложнению их содержательной интерпретации. Для проведения расширенного ана-
лиза достаточно полные перечни нормативных документов, принятых в развитие базовых, 
можно увидеть здесь [9, 10]. Этапы эволюции технологий закупок приведены в работе [8].

2 Лексема – единица морфологического анализа, соответствующая совокупности форм 
одного слова, определяемая независимо от количества возможных окончаний. Кодирование 
производилось с учетом различий в смысловой нагрузке словоформ.
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Оценка количественной структуры содержания текста с учетом исполь-
зуемых лексем предполагает их предварительное ранжирование на основе 
частот упоминаний3 (см. таблицу).

Анализ первой десятки наиболее часто встречающихся лексем в рам-
ках совокупности рассмотренных документов позволяет достаточно точно 
определить заложенные в них ценности и смысловую нагрузку. Например, 
совокупность документов Федерального закона № 97-ФЗ [13] и Указа Пре-
зидента РФ № 305 [15] в редакции, определявшей правила поведения заказ-
чиков и поставщиков в период 2001–2005 гг., позволяет сделать вывод, что 
это документы, направленные на удовлетворение государственных нужд 
путем проведения торгов (конкурса), основанных на открытом предо-
ставлении документации и заявок поставщиками и заказчиками.

На первое место по частоте упоминания из технологических терминов 
в законе № 94-ФЗ [18] (этап 2011–2013 гг.) выходит «аукцион», который 
фактически является в указанный период основным способом закупки, по-
пуляризируемым регулятором и предписываемым для реализации законо-
дательством. Несмотря на то, что наряду с аукционом основным способом 
закупок, осуществляемым путем проведения торгов, в этот период был от-
крытый конкурс, он появляется только через 10 позиций (упоминается в 
1,8 раза реже) после аукциона. Это отражает настоящее отношение регу-
лятора к «равноправному» на бумаге способу закупки. Фактически закон 
№ 94-ФЗ в этот период был ориентирован на заключение контрактов пу-
тем размещения заказов посредством аукционов с электронным механиз-
мом передачи информации между участником и заказчиком.

Федеральный закон № 44-ФЗ [14] смещает акценты от «размещения за-
каза» к «закупке», расширяя перечень относящихся к ней этапов (рис. 1).

Под давлением представителей конкурирующей идеологии развития 
национальной экономики, соответствующей доминанте промышленной 
политики, конкурс постепенно возвращает в тексте документа утраченные 

3 Контент-анализ проводился с использованием лексико-семантического текстового 
анализатора «Лекта».

Рис. 1. Этапы проведения закупок в государственной контрактной системе	
в соответствии с Федеральным законом № 44-ФЗ

Общество и экономика: проблемы развития
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позиции. В последней редакции № 44-ФЗ (2018 г.), которая направлена на 
электронизацию торгов, конкурс (впервые с 2005 г.) вновь становится са-
мым упоминаемым способом закупки. Поскольку в электронной форме 
начиная с 2019 г. предполагается проводить все способы определения по-
ставщика, соответствующая лексема становится четвертой по частоте ис-
пользования в действующем законе.

Гистограмма частот упоминаний некоторых основных кодов, определя-
ющих технологию работы заказчиков, приведена на рис. 2.

Весьма показательны в рамках эволюции законодательства о закупках 
возрастающая роль электронизации контрактных отношений, рост тре-
бований к обеспечению заявок и договоров, как форма гарантии серьезно-
сти намерений фирм-участников, а также менее десяти упоминаний о каче-
стве закупаемой продукции против нескольких сотен упоминаний о цене. 
Перечень первых 70 лексем (до 0,5 % от общей суммы лексических единиц) 
по любому из нормативных актов не содержат понятий «конкуренция» или 
«коррупция», а, следовательно, представленное законодательство направ-
лено не на борьбу заказчика с коррупцией или с недобросовестной конку-
ренцией, а на приобретение продукции для государственных или муници-
пальных нужд и приписывать ему несуществующие функции некорректно. 
Задача данного законодательства заключается в том, чтобы снижая по-	
тенциал возникновения конфликта интересов и личной заинтересованно-
сти сотрудников заказчика [17], сделать коррупцию видимой, что соответ-
ствует текущим результатам экономической политики.

Рис. 2. Гистограмма частот отдельных лексем нормативных	
правовых актов
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2. Отражение этапов электронизации 
государственных закупок

Стремление органов исполнительной власти, уполномоченных на осу-
ществление контроля, к наиболее полной электронизации государственной 
контрактной системы основывается на проблеме конфликта интересов в 
рамках взаимоотношений «принципал–агент» и характерной для этого 
неэффективности расходования общественных средств. Эта неэффектив-
ность, усиливаясь в переходных экономиках, в большей или меньшей степе-
ни характерна для всех стран с рыночной аллокацией ресурсов [25, 27–30].

Анализ корреляционных отношений между лексемами позволяет опре-
делить взаимосвязь концептуальных категорий законодательства. Это дает 
возможность показать информационный каркас нормативного акта и ме-
ханизмы формирования смысловых конструкций. Рассмотрим эволюцию 
базовых документов применительно к проблеме электронизации закупок. 
В качестве исходной ситуации мы, пропуская закон № 60-ФЗ «О поставках 
продукции для федеральных государственных нужд» 1994 г. [16], приводим 
характеристику совокупности № 97-ФЗ [13] и Указа президента № 305 [15] 
(рис. 3).

Указ Президента № 305 был весьма прогрессивным документом для сво-
его времени, предлагавшим заказчику конкретные закупочные процедуры 
с их описанием, правила поведения заказчика и поставщика, основные пра-
вила обмена документами вплоть до заключения контракта, а также весьма 
полезную и перспективную технологию внесудебного обжалования. Он сти-
мулировал принятие законов о государственных закупках на региональном 
уровне и, наряду с международными финансовыми организациями, способ-
ствовал переходу российских государственных структур к международным 
стандартам эффективной закупочной деятельности. Заложенные в нем под-
ходы к размещению государственного заказа путем проведения конкурент-
ных процедур оказали значительное влияние на осуществление масштабной 
реформы российской бюджетной системы. Он способствовал подготовке 

Рис. 3. Значимые корреляционные отношения между лексемами (кодами) при контент-
анализе совокупности нормативных актов УП № 305 и № 97-ФЗ в период 2001–2005 гг.
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кадров и формированию класса специалистов в сфере закупок продукции 
для общественных нужд как в структурах, связанных с расходованием госу-
дарственных средств, так и у поставщиков. Впервые в новейшей российской 
истории нормативный акт о закупках стал не просто протоколом о наме-
рениях, а с учетом сопутствующих нормативных документов обеспечивал	
организацию конкурентных торгов и появление нового квазирынка.

По причине низкого покрытия сетью Интернет в РФ и отсутствия элек-
тронных технологий закупок информация о торгах предоставлялась через 
бюллетень «Конкурсные торги», а документооборот – конкурсная доку-
ментация, заявки и контракты – поступали участникам в бумажном виде. 
В этот период предусматривалась публикация приглашения со стороны 
заказчика, которая должна была осуществляться в российских печатных 
средствах массовой информации, а также по желанию заказчика на англий-
ском языке в печатных СМИ, имеющих международное распространение.

Вместе с тем, поскольку УП № 305 регионам был рекомендован, а	
№ 97-ФЗ был только о конкурсах для федеральных нужд, в рассматривае-
мый период на уровне субъектов Федерации стали появляться первые заку-
почные технологии, реализуемые посредством сети Интернет, как правило, 
в форме разнообразных моделей электронных аукционов.

Основной идеей нового закона № 94-ФЗ «О размещении заказов…» 
стало стимулирование входа на рынок новых участников общественных 
закупок как за счет расширения спектра потенциальных поставщиков 
(отечественных фирм, иностранных участников, компаний-посредников и 
даже физических лиц), так и за счет увеличения числа заказчиков ввиду 
унификации норм на муниципальном уровне. Правила и технологии феде-
ральных, региональных и муниципальных закупок впервые в российской 
практике становились едиными с новой системой информирования участ-
ников рынка посредством размещения информации на официальном сайте 
в сети Интернет. Кроме того, были сформулированы правила проведения 
закупок в электронной форме. Количественное описание смыслового со-
держания документов представлено на рис. 4.

Рис. 4. Значимые корреляционные отношения между лексемами (кодами)	
при контент-анализе Федерального закона № 94-ФЗ в период 2009–2013 гг.
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Сфера действия закона № 44-ФЗ по сравнению с предыдущим была 
значительно расширена (рис. 5). Он охватил процессы планирования заку-
почной деятельности, определения поставщика (от размещения извещения 
до заключения контракта с победителем), процесс закупки (поставки) про-
дукции до исполнения контракта сторонами, а также учет и контроль полу-
ченных результатов.

По сравнению с периодом размещения заказов в рамках № 94-ФЗ но-
вым законом предполагалось значительное совершенствование информа-
ционного обеспечения рыночных сделок на базе Интернет-платформы. 
На общероссийском официальном сайте в рамках Единой информацион-
ной системы предусматривалось расширение функционала поддержки 
проведения закупок как для поставщиков, так и для участников. В част-
ности, в законе № 44-ФЗ говорится о появлении таких новых элементов, 
как библиотека типовых контрактов и типовых условий контрактов, ре-
естр банковских гарантий, каталоги продукции для государственных и му-
ниципальных нужд, информация о ценах, складывающихся на рынках и т.п. 
Введение идентификационного кода закупки предполагало появление ме-
ханизма сквозного наблюдения и интеграции сведений от плана закупок 
до размещенных в системе отчетов о поставке продукции. Редукционы, за 
исключением закрытых процедур, вновь (по технологии, предписываемой	
с 2011 г.) предполагались только в электронной форме, равно как и про-
цесс заключения государственных и муниципальных контрактов по резуль-
татам электронных торгов.

Контент-анализ позволяет увидеть четкое разделение информационной 
сферы на ту ее часть, которая создается операторами электронных площа-
док и информации контрактной системы (рис. 6). При этом легко заметить 
низкие показатели величин ряда значимых коэффициентов корреляции, 
касающихся смысловых отношений между лексемами, определяющими 
сбор и обработку информации о закупках в рамках Единой информацион-
ной системы4.

4 Частично это объясняется обязательным взаимным обменом данных между электрон-
ными площадками и официальным сайтом, что, однако, не компенсирует сложности полу-
чения отсюда информации для поставщиков и заказчиков.

Рис. 5. Процессы в системе государственных и муниципальных закупок	
в соответствии с Федеральным законом № 44-ФЗ
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В конце 2017 г. в базовый закон были внесены существенные для заказ-
чиков и поставщиков изменения. Конкурентные закупки предусматрива-
лись исключительно в электронной форме начиная с 1.01.2019. Эти правила 
были распространены на конкурс, в том числе с ограниченным участием и 
двухэтапный, запросы котировок и предложений, а также закрытые торги. 
Проведение электронных процедур было предусмотрено через электрон-
ную площадку, а от участника теперь потребовалось бесплатное прохож-
дение аккредитации на этой площадке и регистрация в Единой информа-
ционной системе. Предписывался единый порядок заключения контракта 
в электронной форме.

Предполагаемым результатом институциональных изменений с точки 
зрения регулятора должно было стать повышение прозрачности закупок, 
упрощение процедур контроля, расширение географии участников как за 
счет снижения трансакционных издержек подачи заявок, так и заключения 
контракта, значительного усложнения технологий негласных договорен-
ностей заказчика с поставщиком при прочих равных условиях.

По результатам контент-анализа (рис. 7) заметно значительное услож
нение отношений при проведении процедур определения поставщика, од-
нако центром электронизации и обработки информации по-прежнему 
остаются операторы площадок. Общероссийский официальный сайт – ин-
формационный центр контрактной системы – играет вспомогательную 
роль посредством сбора информации для осуществления контроля за дей-
ствиями заказчиков и предоставления данных по отдельным запросам.

Рис. 6. Значимые корреляционные отношения между лексемами (кодами)	
при контент-анализе Федерального закона № 44-ФЗ в период 2014–2017 гг.
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Выводы: иллюзии и реалии 
институциональной трансформации

1. Российское законодательство о государственных закупках является 
отражением одной из наиболее последовательных и результативных ре-
форм, направленных на институциональные изменения в системе поставок 
продукции для общественных нужд. Анализ лексических групп подтверж-
дает, что модернизация данной сферы хозяйствования привела к существен-
ным изменениям принципов работы российской системы осуществления 
бюджетных расходов, условий их финансирования и контроля.

2. От первых попыток систематической электронизации закупок в мас-
штабах РФ до современного их состояния прошло более 10 лет, а с момента 
внедрения первых электронных аукционов регионами – около 20. Вместе 
с тем в настоящий момент значительное число заказчиков на отдельных 
территориях РФ стоит перед проблемой отсутствия высокоскоростного до-
ступа в сеть Интернет, а целые категории потенциальных поставщиков не 
пользуются при заключении договоров Интернет-технологиями.

3. Контент-анализ позволяет подтвердить тот факт, что качество заку-
паемой продукции до сих пор не входит в приоритеты регулятора. Предпо-
лагается, что качество по низкой цене возникает само по себе благодаря 
снижению информационной асимметрии (корректным формулировкам 

Рис. 7. Значимые корреляционные отношения между лексемами (кодами)	
при контент-анализе № 44-ФЗ в 2018 г. (электронизация закупок)
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технического задания и обязательному акту экспертизы) и ожидаемым вы-
соким издержкам от неисполнения контракта.

4. Контент-анализ подтверждает, что потенциал Единой информацион-
ной системы до сих пор не реализован как для заказчиков, не получающих 
исчерпывающей информации для принятия решений, так и для поставщи-
ков, зачастую на практике использующих альтернативные официальному 
сайту программы поиска.

5. Единая информационная система в настоящий момент реализовыва-
ется как источник информации для осуществления контроля за заказчи-
ками со стороны правительственных структур, нацеленных на повышение 
эффективности закупочной деятельности.

6. Направленность законодательства о контрактной системе на борьбу 
заказчика с коррупцией – неочевидна. Система формальных правил скорее 
призвана сделать неэффективность при государственных закупках замет-
ной для работы контролеров, аудиторов и правоохранителей.

7. Перспективы и технологические сложности «цифровизации» рос-
сийской экономики могут быть оценены на основе многолетней и после-
довательной имплементации электронных технологий в закупочные про-
цедуры и систему информирования поставщиков и заказчиков на рынке 
государственных и муниципальных закупок.
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