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Аннотация: В настоящей статье автор прослеживает процесс развития отечественного законодательства в сфере обес-
печения государственных и муниципальных нужд, анализирует отдельные нормативные акты; рассматривает проблемы 
отношений при осуществлении закупок товаров, работ, услуг. Дан анализ судебной практики по делам, связанным с осу-
ществлением закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд. Обращается вни-
мание на отсутствие единообразия судебной практики, предлагаются способы устранения правовых коллизий при приме-
нении законодательства о закупках. Рассмотрены пути реформирования законодательства о контрактной системе в 
сфере закупок. Автор останавливается на конкретных процедурах отбора поставщиков (подрядчиков, исполнителей), 
положениях современного законодательства о закупках, в частности – Федерального закона от 5 апреля 2013 года 
№ 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципаль-
ных нужд», Федерального закона от 18 июля 2011 года № 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами 
юридических лиц». Представлен анализ полномочий органов исполнительной власти в сфере обеспечения государствен-
ных и муниципальных нужд, мероприятий по осуществлению контроля.

Автор почти не останавливается на коллизиях действующих правовых норм о контрактной системе в сфере закупок; 
не толкует эти нормы, но делает попытку обратить внимание на громоздкость законодательства в данной сфере.
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Введение
Потребность государства в товарах, работах и услу-

гах будет существовать всегда. Она требует четкого 
правового регулирования [Куличев, 2016]. Меняют-
ся порядок приобретения товаров и их ассортимент, 
виды работ, услуг, сами участники отношений в сфе-
ре обеспечения государственных и муниципальных 
нужд, законодательство, эти отношения регулирую-
щее. При этом представляется, что не всегда следует 
полностью отказываться от предшествующего опыта, 
полученного в иных исторических условиях. Разуме-
ется, по сравнению с советским периодом нашей исто-
рии, на сегодняшний день кардинально изменились 
отношения юридических лиц, выступающих заказ-
чиками товаров, работ, услуг для государственных и 
муниципальных нужд, и подрядчиков, поставщиков 
(как изменились сами объекты гражданских прав, 
юридические лица, субъекты права собственности, 
других вещных прав и мн. др.). Однако преемствен-
ность законодательства существует и в этой сфере. 
Конечно, в советском государстве не было конкурен-
ции в том смысле, который в это понятие мы вклады-
ваем сегодня, не было принято говорить о прибыли и 
доходах, невозможно было представить, как проходит 
аукцион в электронной форме, что означает «разме-
стить информацию о контракте на сайте», что такое 
электронная подпись. 

Требования к контрактной документации
Одним из важнейших современных требований к 

контрактной документации является наличие у участ-
ников закупки лицензий и сертификатов, о которых 
не могла идти речь ни в 1920-х, ни в 1960-х, ни даже в 
1990-х годах. Очень удобна нынешняя единая инфор-
мационная система в сфере закупок. Современные ре-
алии нашли отражение и в порядке обеспечения кон-
тракта. Теперь это чаще всего банковская гарантия, 
отвечающая определенным требованиям, а не 10% 
от суммы подряда или поставки, как было в 1920-х 
годах. Объектом закупки, предметом контракта часто 
являются сложнейшие тонкие приборы, а не заготовка 
дров для печи, находящейся в учреждении. Однако это 
не означает, что весь прошлый опыт в области поста-
вок и подрядов оказывается бесполезным. Никогда 
не поздно и не вредно обратиться к истории. История 
законодательства – не исключение.

В настоящей статье анализируются отечественные 
правовые акты о государственных подрядах и постав-
ках, начиная с 20-х годов ХХ века, для того чтобы не 
только проследить процесс развития законодательст-
ва о закупках, но и извлечь нечто полезное, чтобы впо-
следствии попытаться учесть положительный опыт 
в этой сфере там, где будет возможно. Наибольший 
интерес из советских источников в этом отношении 
представляют правовые акты, регулирующие госу-
дарственные подряды и поставки в период НЭПа при 
наличии в экономике частного сектора.

Специалисты сетуют на сложность современного 

законодательства о контрактной системе в сфере за-
купок, на противоречивое толкование его положений 
органами исполнительной власти, участниками заку-
пок, о чем свидетельствуют многочисленные письма 
Министерства экономического развития Российской 
Федерации, Федеральной антимонопольной службы 
Российской Федерации (далее – «ФАС России»), не 
всегда единообразна судебная практика. При этом сле-
дует учитывать, что юридическую силу имеют разъяс-
нения органа государственной власти, наделенного, 
в соответствии с законодательством, полномочиями 
издавать разъяснения о применении нормативных 
правовых актов. Ни Министерство экономического 
развития Российской Федерации, ни ФАС России таки-
ми полномочиями не обладают. Возможно, что преды-
дущий опыт поможет нам сделать закупочные проце-
дуры более понятными, а правовые акты – ясными и 
компактными. Несмотря на попытку детальной регла-
ментации процедуры закупок, вместо ее ясного пони-
мания возникают новые вопросы. Так, Федеральный 
закон от 5  апреля 2013 года № 44-ФЗ «О контракт-
ной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и муниципальных 
нужд» устанавливает ограничения для закупок ма-
лого объема у единственного поставщика. При этом 
орган исполнительной власти вынужден разъяснять, 
что ограничения касаются заказчика – юридического 
лица, включая его филиалы, а не каждого из филиалов 
в отдельности 1. Является ли ограничением конку-
ренции установление в аукционной документации 
требования о размере уставного капитала организа-
ции-участника закупки? На этот счет до сих пор нет 
единого мнения 2. Как поступать заказчику, чтобы, не 
нарушив антимонопольное законодательство, заклю-
чить контракт с наиболее надежным исполнителем? 
Не всегда внушительный объем правовых норм, ре-
гулирующих какие-либо отношения, и их сложность 
свидетельствуют о надлежащем их урегулировании.

К истории практики закупок
Понятие государственных подрядов и поставок, 

«порядок сдачи подряда и поставки» 3 с терминологи-
ей и принципами, которые применяются и сегодня, бы-
ли законодательно определены в нашей стране в 20-е 
годы ХХ века. Еще в 1920 году Совет труда и обороны 
РСФСР воспрещал «советским учреждениям и пред-
приятиям и общественным организациям приглашать 
контрагентов, уполномоченных и подрядчиков для 

1	 Письмо Министерства экономического развития Российской 
Федерации от 4 июня 2016 года № 28и-2135 (Консультант-
Плюс).

2	 Письмо Министерства экономического развития Российской 
Федерации от 20 июля 2016 года № ОГ-Д28–8819 (Консультант-
Плюс).

3	 Декрет Совета народных комиссаров РСФСР от 30 сентября 
1921 года «О государственных подрядах и поставках (Положе-
ние)» (КонсультантПлюс).
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производства каких-либо работ и заданий» 4. Все рабо-
ты было предписано производить хозяйственным спо-
собом соответствующими хозяйственными органами 
Советской власти. Договоры, заключенные учрежде-
ниями, предприятиями и общественными организа-
циями с контрагентами, подрядчиками, объявлялись 
аннулированными. Контрагенты и подрядчики были 
обязаны сдать материалы и инвентарь, выданные им 
для производства, в те органы, в которых они про-
изводили работы. Ни о каких условиях расторжения 
договоров, компенсациях речи не шло. Рабоче-кре-
стьянская инспекция должна была следить за выпол-
нением Постановления и привлекать виновных в его 
неисполнении или нарушении к суду. Представляется, 
что принятие такого документа, нарушающего все 
возможные права участников хозяйственных отноше-
ний, было вызвано экономическими условиями того 
времени – Гражданской войной и разрухой.

Очень скоро, с приходом НЭПа, уже в 1921 году 
картина меняется кардинально. Постановление о вос-
прещении советским учреждениям, предприятиям и 
общественным организациям приглашать контраген-
тов, уполномоченных и подрядчиков для производ-
ства работ и заданий отменяется Декретом Совета 
народных комиссаров РСФСР от 4 октября 1921 года 
«О порядке привлечения подрядчиков и поставщиков 
к выполнению заданий, возлагаемых на них государ-
ственными органами». Этим документом и Декретом 
Совета народных комиссаров РСФСР от 30 сентября 
1921 года «О государственных подрядах и поставках 
(Положение)» советским учреждениям предоставля-
лось право, «сообразуясь со своими ресурсами и вы-
годностью того или иного способа работ, сдавать 
входящие в их программу задания для выполнения 
их подрядным способом, для чего испрашиваются 
разрешения местных органов – у Областного Эконо-
мического совещания и Губернских Экономических 
совещаний» 5, регистрировать договоры подряда и 
поставки «совершаемых от имени государства» в Гу-
бернском отделе или Уездном бюро юстиции; «сдача 
подряда и поставки должна производиться путем пу-
бличных торгов, о дне и условиях коих публикуется во 
всеобщее обозрение» 6.

Далее, дается понятие подряда, которое по своему 
правовому смыслу не отличается от современного: по 

4	 Постановление Совета труда и обороны РСФСР от 24 ноября 
1920 года «О воспрещении советским учреждениям и предпри-
ятиям и общественным организациям приглашать контр-аген-
тов, уполномоченных и подрядчиков для производства каких-
либо работ и заданий» (КонсультантПлюс).

5	 Декрет Совета народных комиссаров РСФСР от 4 октября 1921 
года «О порядке привлечения подрядчиков и поставщиков к 
выполнению заданий, возлагаемых на них государственными 
органами» (КонсультантПлюс).

6	 Декрет Совета народных комиссаров РСФСР от 30 сентября 
1921 года «О государственных подрядах и поставках (Положе-
ние)» (КонсультантПлюс).

договору подрядчик обязуется на свой страх и риск 
выполнить определенное задание государственного 
учреждения или предприятия (возведение и ремонт 
сооружений, заготовку дров и т.п.), последний обязу-
ется дать определенное вознаграждение за выпол-
ненное задание. В настоящее время, в соответствии с 
пунктом 1 статьи 702 Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации 7, по договору подряда одна сторона, 
подрядчик, обязуется выполнить по заданию другой 
стороны, заказчика, определенную работу и сдать ее 
результат заказчику, а заказчик обязуется принять ре-
зультат работы и оплатить его. В соответствии с пун-
ктом 1 статьи 763 Гражданского кодекса Российской 
Федерации, по контракту на выполнение работ для 
государственных или муниципальных нужд подряд-
чик обязуется выполнить строительные, проектные 
или иные работы и передать их заказчику, а он, в свою 
очередь, обязуется их принять и оплатить, или обеспе-
чить их оплату.

Также дается понятие поставки, которое по своему 
правовому смыслу не отличается от современного: по 
договору поставки, поставщик (продавец) обязуется 
доставить государству к определенному сроку извест-
ное количество движимых вещей (товаров), а государ-
ство обязуется уплатить условную цену в деньгах или 
в натуре. В настоящее время, в соответствии со стать-
ей 506 Гражданского кодекса Российской Федерации, 
по договору поставщик-продавец, осуществляющий 
предпринимательскую деятельность, обязуется пере-
дать в условленное время производимые или закупае-
мые им товары покупателю. В соответствии со статьей 
526 Гражданского кодекса Российской Федерации, по 
контракту на поставку товаров для государственных 
или муниципальных нужд, поставщик обязуется пере-
дать товары заказчику или указанному им лицу, а тот, 
в свою очередь, обязуется обеспечить их оплату.

Вышеуказанный Декрет Совета народных комисса-
ров РСФСР от 4 октября 1921 года вводит обязанность 
внесения залога поставщиками и подрядчиками в 
размере десятипроцентной стоимости поставки или 
подряда, обязанность включения в договор государ-
ственного подряда или поставки условия о неустойке. 
Все эти положения сохранились и в современном за-
конодательстве о закупках для государственных или 
муниципальных нужд. Но тогда недобросовестный по-
ставщик или подрядчик, независимо от имуществен-
ной ответственности, привлекался к ответственности 
уголовной.

Декрет Центрального исполнительного комитета 
СССР и Совета народных комиссаров СССР от 27 июля 
1923 года «О государственных подрядах и поставках» 
в основном воспроизводит положения, закрепленные 
вышеуказанными актами РСФСР. Следует назвать и 
Инструкцию Совета народных комиссаров СССР о по-
рядке публичных торгов на государственные подряды 

7	 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть вторая), 
Федеральный закон от 26 января 1996 года № 14-ФЗ.
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и поставки от 7 августа 1923 года 8. С 1 января 1923 
года вводится в действие Гражданский кодекс РСФСР, 
где дается понятие различных видов сделок, обяза-
тельств, хотя и допускается «распространительное 
толкование» его положений, «когда этого требует 
охрана интересов рабоче-крестьянского государства 
и трудящихся масс» 9. Смысл и правовая форма вы-
шеприведенных понятий подряда и поставки были 
сохранены.

Следует отметить, что в 20-х годах ХХ века регу-
лированию государственных подряда и поставки уде-
лялось повышенное внимание. Мы видим, что право-
вые акты в сфере обеспечения государственных нужд 
принимаются практически ежегодно. В связи с этим 
следует назвать Декрет Совета народных комиссаров 
РСФСР от 4 июля 1922 года «Об изменении Положения 
о государственных подрядах и поставках», в соот-
ветствии с которым в случаях стихийных бедствий 
местным органам дозволялось заключать договоры 
на производство неотложных работ по борьбе с ними 
без соблюдений требований Положения о государст-
венных подрядах и поставках, но они должны были 
немедленно уведомить об этом орган, «коему надле-
жало бы представить договор на утверждение» 10. Ана-
логичные документы принимались и во всесоюзном 
масштабе 11. Похоже, что применение строгих мер к 
недобросовестным участникам отношений в сфере го-
сударственного подряда и поставки было вызвано не 
только экономическими условиями – разрухой, тяже-
лым финансовым положением советских учреждений 
и предприятий, – но и идеологическими причинами: 
борьбой с пережитками капитализма.

В 1960-е годы, в период преобразований в нашей 
стране, изменения и некоторой демократизации оте-
чественного законодательства, правовые акты, ре-
гулирующие государственные подряды и поставки с 
1920-х годов, были отменены. Теперь и заказчики, и 
подрядчики с поставщиками – государственные ор-
ганизации, колхозы, совхозы; форма собственности 
на средства производства и на все имущество – госу-
дарственная (имущество находится у советских пред-

8	 Вестник ЦИК, СНК и СТО Союза ССР. 1923. № 13. Ст. 354 (Кон-
сультантПлюс).

9	 Постановление Всероссийского центрального исполнительно-
го комитета РСФСР от 11 ноября 1922 года «О введении в дей-
ствие Гражданского кодекса РСФСР. (Вместе с Гражданским 
кодексом РСФСР.)» (КонсультантПлюс).

10	Декрет Совета народных комиссаров РСФСР от 4 июля 1922 
года «Об изменении Положения о государственных подрядах и 
поставках» (КонсультантПлюс).

11	Постановление Центрального исполнительного комитета СССР 
и Совета народных комиссаров СССР от 11 мая 1927 года «О 
введении в действие Положения о государственных подрядах и 
поставках», Постановление Совета народных комиссаров СССР 
от 22 апреля 1927 года «О включении неустойки в договоры 
поставки (подряда), заключаемые между государственными 
учреждениями» (КонсультантПлюс).

приятий и учреждений в оперативном управлении) 
или кооперативно-колхозная. Чтобы урегулировать 
отношения между государственными организациями, 
достаточно общих положений советского гражданско-
го законодательства о подряде и поставке. О государ-
ственной закупке в нашем теперешнем понимании 
шла речь только при покупке сельскохозяйственной 
продукции у колхозов и совхозов, так как форма соб-
ственности на то, чем они владеют, – кооперативно-
колхозная (поэтому с ними заключался договор кон-
трактации).

В соответствии со статьями 267 и 268 Гражданско-
го кодекса РСФСР, утвержденного Верховным Советом 
РСФСР 11 июня 1964 года, договор контрактации 
заключался на основе планов государственных за-
купок сельскохозяйственной продукции и развития 
сельскохозяйственного производства в колхозах и 
совхозах. Основные условия договора контрактации: 
количество, качество, сроки, порядок и условия до-
ставки и места сдачи сельскохозяйственной продук-
ции, обязанность заготовительных организаций сво-
евременно принимать продукцию, оплачивать ее по 
установленным ценам, определять сроки и размеры 
выдачи аванса колхозам и совхозам; оказание колхо-
зам и совхозам помощи в организации производст-
ва сельскохозяйственной продукции, ее транспорти-
ровке; имущественная ответственность сторон. При 
этом типовые договоры контрактации должны были 
утверждаться в порядке, устанавливаемом Советом 
министров СССР.

В 1969 году Постановлением Совета министров 
СССР были утверждены Положения о поставках про-
дукции производственно-технического назначения и 
Положения о поставках товаров народного потребле-
ния 12. Условия поставки хлеба, мяса, овощей в 70-е 
годы прошлого века утверждались Постановлениями 
Государственного арбитража СССР 13. Конечно, эти до-
говоры поставки для обеспечения государственных 
нужд, заключаемых при командно-административной 
экономике, социалистической системе хозяйства и по 
духу, и по букве отличались как от договоров 1920-х 
годов, так и от современных [Брагинский, Витрян-
ский, 2000–2006]. Таким образом, законодательство 
об обеспечении государственных нужд этого периода 
к рыночным отношениям практически неприменимо, 
впрочем, была сохранена терминология, применяемая 
и сейчас при закупках. К тому же любое законодатель-

12	Постановление Совета министров СССР от 9 апреля 1969 года № 
269.

13	Постановление Государственного арбитража СССР от 31 августа 
1970 года № 16, утв. «Особые условия поставки картофеля и 
плодоовощной продукции»; Постановление Государственного 
арбитража СССР от 10 февраля 1971 года № 30, утв. «Особые 
условия поставки мяса и мясных продуктов»; Постановление 
Государственного арбитража СССР от 16 января 1975 года № 
102, утв. «Особые условия поставки хлебопродуктов и малосе-
мян» (КонсультантПлюс).
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ство имеет познавательную и научную ценность для 
юристов, для интересующихся историей государства 
и права, а иногда – приносит прямую практическую 
пользу [Грибанов, Корнеев, 1980].

Из «перестроечных» документов, регулирующих 
обеспечение государственных нужд, следует назвать 
неотмененные до настоящего времени Постановление 
Совета министров СССР от 25 июля 1988 года № 889 
«О порядке формирования государственных заказов 
на 1989 и 1990 годы» (вместе с Временным положени-
ем»), Приказ Государственного агропромышленного 
комитета СССР от 13 июня 1988 года № 385 «Об ут-
верждении Единой инструкции о порядке проведения 
государственных закупок (сдачи и приемки) скота, 
птицы и кроликов», отмененное Постановление Сове-
та министров СССР от 25 июля 1988 года № 888 «Об 
утверждении Положения о поставках продукции про-
изводственно-технического назначения, Положения 
о поставках товаров народного потребления и Основ-
ных условий регулирования договорных отношений 
при осуществлении экспортно-импортных операций». 
В этих правовых актах уже прослеживаются попытки 
отойти от полного партийного и государственного 
руководства народным хозяйством. Так, в преамбуле 
вышеуказанного Временного положения отмечено, 
что оно было разработано в соответствии с Законами 
СССР о государственном предприятии и о кооперации, 
что государственные заказы будут формироваться и 
выполняться в условиях демократизации управления, 
перестройки ценообразования и финансово-кредит-
ного механизма.

Создание таких условий для развития экономи-
ки актуально и в настоящее время, однако о кон-
куренции, заключении государственного контракта 
на торгах речи не было. Государственные заказы по 
всем отраслям народного хозяйства устанавливались 
соответствующим министерствами, объемы поставок 
доводились до них и до предприятий (например, до 
предприятий нефтедобывающих и газодобывающих, 
химико-лесного комплекса). Конкретные размеры по-
ставок продукции, выполнения работ устанавливают-
ся при подготовке проекта государственного плана 
экономического и социального развития СССР на соот-
ветствующий год с учетом действующего пятилетнего 
плана. Однако определенные изменения уже были 
заметны: запрещалось необоснованное расширение 
государственного заказа и ограничение самостоятель-
ности предприятий в планировании производствен-
ной программы.

Такое положение в сфере обеспечения государст-
венных нужд сохранялось в СССР и в РСФСР до 90-х го-
дов ХХ века. 22 апреля 1991 года в условиях разруша-
ющихся хозяйственных связей, Президиум Верховного 
Совета РСФСР и Совет министров РСФСР принимают 
Постановление № 1094–1 «О повышении ответст-
венности предприятий, объединений и организаций 
за недопоставку материально-технических ресурсов 
агропромышленному комплексу РСФСР и сельскохо-

зяйственной продукции, сырья и продовольствия в 
государственные ресурсы в 1991 году». 17 июня 1991 
года Президиум Верховного Совета РСФСР и Совет ми-
нистров РСФСР принимают Постановление «О распро-
странении действия Постановления Президиума Вер-
ховного Совета РСФСР и Совета министров РСФСР от 
22 апреля 1991 года № 1094–1 «О повышении ответст-
венности предприятий, объединений и организаций 
за недопоставку материально-технических ресурсов 
агропромышленному комплексу РСФСР и сельскохо-
зяйственной продукции, сырья и продовольствия в 
государственные ресурсы в 1991 году» на предприя-
тия и организации, выполняющие на селе работы по 
газификации, электрификации, строительству дорог 
и водоснабжению». Эти акты устанавливали матери-
альную ответственность предприятий, объединений 
и организаций за уклонение от заключения договора 
на поставку материально-технических ресурсов агро-
промышленному комплексу РСФСР по государствен-
ному заказу и сложившимся хозяйственным связям 
в размере 100% стоимости этой продукции. За недо-
поставку продукции в соответствии с заключенными 
договорами необходимо было платить неустойку в 
размере 100% от стоимости недопоставленной про-
дукции. Руководители предприятий и организаций, 
допустившие уклонение от заключения договоров и 
невыполнение обязательств по поставке продукции, 
привлекались к административной ответственности: 
в судебном порядке на них мог быть наложен штраф 
от 500 до 10 000 рублей.

Закон Российской Федерации от 28 мая 1992 года 
№ 2859–1 «О поставках продукции и товаров для 
государственных нужд», принятый фактически в дру-
гой стране, когда СССР и РСФСР уже не существовало, 
краткий и понятный по содержанию, как и пред-
шествующие ему акты о закупках, вводит понятия 
государственных нужд и государственного контрак-
та, определяет функции государственных заказчи-
ков, смысл которых остается прежним до настоящего 
времени [Барыбина, 2014]. Государственные нужды 
– потребность Российской Федерации в продукции, 
необходимой для решения общенациональных про-
блем, реализации социально-экономических, оборон-
ных, природоохранных и иных программ. Государст-
венный заказчик осуществляет выбор поставщиков 
продукции для заключения с ними контрактов путем 
проведения конкурсного отбора, торгов, других меро-
приятий. Государственный контракт является основ-
ным документом, определяющим права и обязанности 
заказчика и поставщика по обеспечению государст-
венные нужд.

В декабре 1994 года принимается сразу два закона 
о поставках продукции для государственных нужд: 
Федеральный закон от 2 декабря 1994 года № 53-ФЗ 
«О закупках и поставках сельскохозяйственной про-
дукции, сырья и продовольствия для государствен-
ных нужд» и Федеральный закон от 13 декабря 1994 
года № 60-ФЗ «О поставках продукции для государ-
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ственных нужд». Федеральный закон «О закупках и 
поставках сельскохозяйственной продукции, сырья и 
продовольствия для государственных нужд» – неот-
мененный и вполне современный акт, определяющий 
закупку как форму организованного приобретения 
государством сельскохозяйственной продукции. Феде-
ральный закон «О поставках продукции для государ-
ственных нужд» также не отменен; это акт, который 
современному законодательству о закупках не проти-
воречит.

С 1996 года при заключении государственных и 
муниципальных контрактов стороны уже ссылаются 
на соответствующие статьи Гражданского кодекса 
Российской Федерации, приведенные выше. Вместе с 
тем применяется Федеральный закон от 6 мая 1999 
года № 97-ФЗ «О конкурсах на размещение заказов на 
поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг 
для государственных нужд».

Далее, следует назвать Федеральный закон от 
21  июля 2005 года № 94-ФЗ «О размещении заказов 
на поставку товаров, выполнение работ, оказание 
услуг для государственных и муниципальных нужд», 
установивший, в основном, ныне действующий поря-
док осуществления закупок. Сейчас, когда мы работа-
ем в соответствии Федеральным законом от 5 апреля 
2013 года № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере 
закупок товаров, работ, услуг для обеспечения госу-
дарственных и муниципальных нужд», с Федераль-
ным законом от 18  июля 2011 года № 223-ФЗ «О 
закупках товаров, работ, услуг отдельными видами 
юридических лиц», следует признать, что современ-
ные понятия государственного контракта, государ-
ственных нужд были сформулированы именно тогда, 
когда определился порядок заключения и исполне-
ния государственного контракта. В соответствии с 
Федеральным законом «О размещении заказов на 
поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг 
для государственных и муниципальных нужд», под 
государственными нуждами понимаются обеспечи-
ваемые за счет федерального бюджета или бюджетов 
субъектов Российской Федерации потребности стра-
ны, государственных заказчиков в товарах, работах, 
услугах, необходимых для осуществления своих функ-
ций и полномочий, в том числе для реализации фе-
деральных целевых программ, для исполнения меж-
дународных обязательств России, либо потребности 
субъектов Российской Федерации, государственных 
заказчиков в товарах, работах, услугах, необходимых 
для осуществления функций и полномочий субъектов 
Российской Федерации. Под муниципальными нужда-
ми понимаются обеспечиваемые за счет местного 
бюджета потребности муниципальных образований, 
муниципальных заказчиков в товарах, работах, услу-
гах, необходимых для решения вопросов местного 
значения и осуществления отдельных государствен-
ных полномочий, переданных органам местного само-
управления федеральными законами и/или законами 
субъектов Российской Федерации. 

Состояние системы закупок сегодня
Государственные нужды – это прежде всего по-

требность государства в чем-либо. В советском зако-
нодательстве о закупках с 1920-х годов понятие не 
раскрывалось непосредственно в правовых актах, но 
под ним подразумевалась та же потребность. Кроме 
того, оно представляется довольно ясным уже из са-
мого сочетания слов и не специалистам, существует 
предположение, что государственные заказчики, яв-
ляясь профессиональными участниками отношений 
в сфере закупок, сталкиваются с проблемами, вызван-
ными отсутствием законодательного закрепления 
понятия государственных нужд [Куличев, 2016]. В 
науке есть различные его определения [Розовенко, 
2011]. Я.Б. Гребенщикова определяет государствен-
ные и муниципальные нужды как деятельность ор-
ганов государственной власти, или местного самоу-
правления, или уполномоченных ими лиц, направлен-
ная на выявление потребностей соответствующего 
государственного образования, государства в целом 
или муниципального образования в товарах, работах, 
услугах [Ананьев, 2016]. Приводя это определение, 
автор понимает государственные нужды именно как 
потребность государства в товарах, работах, услугах, 
а деятельность по размещению заказов (теперь эта 
деятельность называется закупкой) – как правовой 
механизм, реализацию полномочий.

Другие понятия Федерального закона «О кон-
трактной системе в сфере закупок товаров, работ, 
услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд» были немного изменены по сравне-
нию с Федеральным законом «О размещении заказов 
на поставку товаров, выполнение работ, оказание 
услуг для государственных и муниципальных нужд»; 
вернее, уточнены, введены некоторые понятия, кото-
рые, по сути, новыми не являются. Этот закон содер-
жит новеллы [Лобов, 2013; Артемьев, 2015]. В целом 
механизм правового регулирования закупок услож-
нился [Розовенко, 2013].

ФАС России осуществляет контроль в сфере обес-
печения государственных и муниципальных нужд 
[Башлаков-Николаев, 2013]. Те же органы осуществ-
ляют аналогичные действия на региональном и му-
ниципальном уровне. Федеральным законом «О раз-
мещении заказов на поставку товаров, выполнение 
работ, оказание услуг для государственных и муни-
ципальных нужд» руководствовались в работе восемь 
лет; существуют неисполненные по настоящее время 
контракты, заключенные в соответствии с его нор-
мами.

Р.Б. Куличев справедливо ставит вопрос о неис-
следованности правоотношений, возникающих после 
заключения контракта на выполнение работ для го-
сударственных нужд [Куличев, 2016]. Действительно, 
практические работники знают, что такой контракт 
имеет признаки индивидуального административ-
ного договора: цель заключения крупных государст-
венных контрактов – выполнение общественно зна-
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чимых задач, то  есть публичный интерес; особый 
субъектный состав [Кабанова, 2016]. В определенных 
случаях контракт заключается только на основании 
административного акта – Указа Президента Россий-
ской Федерации, Постановления, Распоряжения Пра-
вительства Российской Федерации [Беляева, 2013]. 
Федеральные органы исполнительной власти, госу-
дарственные корпорации «Росатом» и «Роскосмос» 
определяют содержание типовых контрактов и их 
условий; изменяется или расторгается контракт с 
большими ограничениями. Принцип свободы догово-
ра при исполнении государственного контракта или 
муниципального контракта практически не приме-
няется.

Д.Н.  Бахрах определяет административный дого-
вор как документ, основанный на административ-
но-правовых нормах и выработанный в публичных 
интересах в результате добровольного согласования 
воли двух (или более) субъектов административного 
права, одним из которых всегда выступает субъект 
административного права, многосторонний акт, уста-
навливающий (прекращающий, изменяющий) права 
и обязанности его участников [Бахрах, 2002]. Нере-
дко орган исполнительной власти является стороной 
контракта, кроме заказчика-учреждения и постав-
щика (подрядчика, исполнителя). Так, стороной го-
сударственного контракта на выполнение работ по 
реконструкции мостового перехода через реку Старая 
и Новая Преголя на строительстве Южного обхода 
Калининграда (II-я очередь) от 23 декабря 2010 года, 
наряду с заказчиком и генеральным подрядчиком, яв-
ляется Агентство главного распорядителя бюджетных 
средств Калининградской области. Министерство раз-
вития инфраструктуры Калининградской области, в 
соответствии с данным государственным контрактом, 
также принимает участие в его исполнении в качестве 
«координирующего органа». Договоры с участием пу-
блично-правовых образований составляют отдельную 
группу [Андреева, 2016] по причине особого статуса их 
сторон [Винницкий, 2013], неоднозначно отношение 
к участию публичных образований в имущественных 
отношениях [Винницкий, 2010].

Еще одна особенность такого договора – многочи-
сленные проверки не только подрядчика, исполни-
теля, но и заказчика контролирующими органами в 
процессе исполнения контракта. Внимание контроли-
рующих органов, в частности, Федеральной службы 
по экологическому, технологическому и атомному 
надзору (Ростехнадзора), Федеральной службы по 
надзору в сфере природопользования (Росприроднад-
зора), Федеральной службы по надзору в сфере защи-
ты прав потребителей и благополучия человека (Рос-
потребнадзора) к организациям – сторонам государ-
ственного контракта, – особенно при строительстве, 
нередко связано с особой значимостью возводимых 
объектов, с их высокой ценой, масштабностью строи-
тельства. Сторонам государственного контракта, по-
мимо преодоления производственных и финансовых 

трудностей, постоянно требуется помощь адвоката, 
юриста, специализирующегося на делах, вытекающих 
из административных отношений, высококвалифи-
цированного финансиста, чтобы к таким проверкам 
готовиться, сопровождать их и обжаловать в судеб-
ном порядке постановления о назначении админи-
стративного наказания [Батрова, 2016]. Чаще всего 
именно этим документом заканчивается проверка 
органа исполнительной власти. Помимо гражданско-
правовой ответственности, применяемой обычно при 
неисполнении обязательств [Сарбаш, 2005], которая 
также при исполнении государственных и муници-
пальных контрактов имеет свои особенности, участ-
ники данных отношений (в том числе, физические 
лица) чаще, чем стороны других сделок, привлека-
ются к дисциплинарной, административной и даже 
уголовной ответственности.

Таким образом, законодательство о закупках раз-
вивалось последовательно. И сейчас, когда многие 
участники этих отношений не представляют себе, 
как производились поставки, исполнялись подряды в 
РСФСР, в СССР, мы, так или иначе, пользуемся опытом 
тех лет, нашедшем отражение в современных право-
вых актах, ведь природа государственных нужд схожа 
в любом государстве. Не сегодня появился прин-
цип планирования при обеспечении государственных 
нужд, когда получатели средств федерального бюд-
жета обязаны заблаговременно представлять в орга-
ны казначейства информацию обо всех планируемых 
закупках 14, была признана важность контроля над 
осуществлением закупки. Общее в правовых актах, 
регулирующих процесс обеспечения государственных 
нужд – заключение контракта на торгах, за исклю-
чением случаев, определенных законодательством, 
повышенная ответственность сторон, гласность про-
цедур. При нынешнем регулярном изменении и по-
стоянном совершенствовании законодательства о за-
купках мы ежедневно сталкиваемся с письмами, разъ-
яснениями этого законодательства, поступающими 
от Министерства экономического развития Россий-
ской Федерации, ФАС России. Комиссия ФАС России по 
контролю в сфере закупок рассматривает огромное 
количество жалоб участников закупок на действия 
(бездействия) заказчика, уполномоченного органа, 
учреждения, специализированной организации, ко-
миссии по осуществлению закупок, ее членов, долж-
ностного лица контрактной службы, управляющего, 
оператора электронной площадки. Следовательно, 
дело не только в злоупотреблениях, не только в том, 
что заказчики не хотят или не могут исполнять закон, 
но и в том, что он содержит не совсем ясные для при-
менения на практике положения, часто – не только 
трудноисполнимые, но и трудночитаемые. 

14	  Постановление Правительства Российской Федерации «О вне-
сении изменений в Постановление Правительства Российской 
Федерации от 28 декабря 2015 года № 1456» от 4 апреля 2016 
года № 266.
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Судебная практика
Судебная практика свидетельствует о постоянных 

спорах при осуществлении закупки. Оспариваются 
также действия участников отношений закупки, пред-
шествующие торгам, заключению контракта без про-
ведения торгов и в процессе прекращения и/или 
исполнения контракта. Судебные споры об оплате, о 
качестве работ и товаров идут длительное время и 
после исполнения или неисполнения контракта. Ре-
шения судов первой инстанции нередко отменяются 
судами вышестоящих инстанций, при этом суды, ли-
ца, участвующие в деле, по-разному толкуют нормы 
права. Нередко мы понимаем положения законода-
тельства о закупках не в том смысле, который в них 
вкладывал законодатель, бывает, что не понимаем 
вовсе. Действительно, современные правовые акты 
о закупках объемны и сложны. Вероятно, если пойти 
по пути упрощения законодательства в сфере закупок 
(там, где это возможно), не понадобится издавать 
ежедневно подзаконные акты, толкующие и разъяс-
няющие его, которые, кстати, также нередко содержат 
противоречивые положения. Представляется, что это 
происходит по причине сложности и даже громоздко-
сти современного законодательства о закупках. Поя-
вилась новая профессия – «специалист по закупкам», а 
в правовой программе «КонсультантПлюс» – ежеднев-
ная рубрика: «Новости для специалиста по закупкам», 
которая каждый день пополняется и зачастую – не 
одним, а несколькими документами. Необоснован-
ные, излишние требования нередко предъявляются к 
участнику закупки. Это неизбежное следствие услож-
нения процесса закупки, изобретения барьеров для 
участников закупки, ведущих в конечном итоге к ог-
раничению конкуренции. Так, ФАС России разъясняет, 
что требование об отсутствии у участника закупки за-
долженности по арендным платежам создает админи-
стративные барьеры и дополнительную нагрузку для 
участия в закупке 15. Были случаи таких неправомер-
ных требований, как установление в аукционной до-
кументации места нахождения офиса исполнителя 16.

Возможно, процесс обеспечения государственных 
нужд не очень пострадает, если сократить количество 
способов определения поставщиков (подрядчиков, ис-
полнителей), количество этапов, процедур, упростить 
требования к конкурсной документации. Например, 
суд разъясняет, что запрос предложений торгами не 
является, и у заказчика отсутствует обязанность за-
ключить договор с победителем. Так ли обязательно 
наличие этой процедуры в законодательстве? А между 
тем, порядок ее проведения порождает вопросы, мно-

15	 Письмо Федеральной антимонопольной службы Российской 
Федерации «О предоставлении позиции» от 4 октября 2016 
года № РП/68457-ПР/16.

16	  Письмо Министерства экономического развития Российской 
Федерации «О возможности указания в аукционной документа-
ции конкретного места (города) нахождения офиса исполните-
ля» от 18 июля 2016 года № Д28и-1909.

гочисленные разъяснительные письма органов испол-
нительной власти, судебные споры, так как участники 
закупки предлагали свои условия именно для того, 
чтобы заключить контракт, и победитель не понимает, 
почему нельзя этого сделать 17. Критика Федеральных 
законов «О контрактной системе в сфере закупок то-
варов, работ, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд» и «О закупках товаров, работ, 
услуг отдельными видами юридических лиц» не явля-
ется целью написания данной статьи, ее цель – анализ 
законодательства прошлых лет. Однако многочислен-
ные, иногда противоречивые, судебные решения по 
делам обеспечения государственных и муниципаль-
ных нужд заставляют задуматься о путях упрощения 
и систематизации современного законодательства в 
этой сфере. Следует задуматься, так ли необходимы 
сложные формулировки, допускающие многочислен-
ные толкования – например, «итоговый рейтинг по 
нецелевым критериям» 18, что дает обществу проведе-
ние как открытых, так и закрытых аукционов, а также 
иных видов торгов. До сих пор остается без ответа во-
прос: если на закрытый аукцион явился только один 
участник, можно ли заключить с ним контракт как с 
единственным поставщиком (подрядчиком, исполни-
телем)? Министерство экономического развития Рос-
сийской Федерации считает, что можно, но при этом 
напоминает, что его разъяснения юридической силы 
не имеют 19. Помогают ли они избежать конфликта ин-
тересов [Ноздрачев, 2016]? А между тем, торги – сама 
по себе процедура сложная, требующая скрупулезно-
сти при ее организации и проведении, довольно боль-
шой круг лиц имеет право на ее оспаривание [Беляева, 
2015]. Если в законе увеличивать их количество, виды, 
то есть риск отвлечь внимание на сложные процедуры 
отбора поставщиков, особенности рассмотрения вто-
рых частей заявок на участие в аукционе и т.п. Вряд ли 
это ведет к наилучшему качественному выполнению 
работы, оказанию услуги для государственных и му-
ниципальных нужд, поставке недорогих и качествен-
ных товаров в срок.

Заключение
От специалистов по закупкам, от практических 

работников исходят предложения упростить зако-
нодательство о контрактной системе и даже объе-
динить Федеральный закон «О контрактной системе 
в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспе-

17	 Постановления Арбитражного суда Московского округа: от 
14  апреля 2016 года № Ф05–3102/2016 по делу № А40–
107302/2015; от 27 апреля 2016 года № Ф05–5165/2016 по делу 
№ А40–164411/2015; от 7 июля 2016 года № Ф05–8512/2016 по 
делу № А40–163328/2015 (КонсультантПлюс). 

18	  Постановление Арбитражного суда Московского округа от 
19  июля 2016 года № Ф05–9576/2016 по делу № А40–
49601/2015 (КонсультантПлюс). 

19	  Письмо Министерства экономического развития Российской 
Федерации от 19 сентября 2016 года № Д28и-2574.
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чения государственных и муниципальных нужд» с 
Федеральным законом «О закупках товаров, работ, 
услуг отдельными видами юридических лиц» в один 
документ. Может быть, имеет смысл задуматься над 
такими предложениями, и, используя прежние акты, 
сократить современный объем законодательства о 
закупках, не в ущерб информационного обеспече-
ния закупки, конкуренции; дополнять его только 
в случае крайней необходимости. Возможно, сле-
дует сократить количество способов определения 
поставщиков (подрядчиков, исполнителей), коли-
чество конкурсных процедур, аукционов, упростить 
порядок их проведения и требования к конкурсной 
и аукционной документации. Отдельные процедуры 
различных конкурсов и аукционов имеют не только 
труднопроизносимые названия, но и разные сроки 
их проведения, оспаривания. Сложные требования, 
указанные в конкурсной документации, часто не-
понятны для самих заказчиков, о чем свидетельст-
вуют многочисленные предписания ФАС России. В 
этом смысле наш прошлый опыт может представлять 
большой интерес. Некоторые давние акты даже не 
отменены. Ведь закупка по-прежнему финансируется 
из бюджета. Следовательно, стоит подумать над воз-
можностью усиления ответственности за нарушение 
законодательства о закупках, увеличения размера 
штрафов не только для поставщиков и подрядчи-
ков, но и для заказчиков, применения к виновным 
реальных, действенных мер ответственности, а не 
над способами увеличения количества, видов торгов 
и их усложнения. Это может привести к экономии 
бюджетных средств, затрачиваемых на проведение 

многочисленных этапов процедур определения по-
ставщиков (подрядчиков, исполнителей).

Чтобы развивать законодательство с учетом совре-
менных реалий, прошлых ошибок и мировых тенден-
ций, не обязательно увеличивать количество правовых 
актов, их объем и идти по пути их усложнения. Дума-
ется, что следует переключить внимание участников 
отношений закупки, законодателей на необходимость 
обеспечения надежности и безопасности работ, прове-
денных для государственных и муниципальных нужд, 
повышения качества поставляемой продукции  и рас-
смотреть вопрос об усилении контроля над качест-
вом работ и товаров, повышении ответственности за 
строительство объектов, возведенных в соответствии 
с государственными и муниципальными контрактами 
и разрушающихся вскоре после их сдачи государствен-
ной комиссии, за отравления детей в образовательных 
учреждениях продуктами. Следует ввести дополни-
тельные критерии по отношению к товарам для го-
сударственных и муниципальных нужд, например, 
более короткие сроки хранения продукции, в срав-
нении с обычными, свидетельствующие о меньшем 
количестве в ней химических веществ, повышенные 
требования к составу продуктов питания и т.п. Эти 
вопросы представляются более важными, чем изобре-
тение очередной процедуры торгов, нового этапа этой 
процедуры или какого-нибудь малозначительного и 
малопонятного ограничения для участников закупки, 
поскольку конечная цель всех действий в сфере го-
сударственных и муниципальных закупок, правовых 
актов, регулирующих эти действия – получение госу-
дарством качественного товара, работы и услуги.
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