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СОВЕРШЕНСТВОВАНИЕ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ЗАКУПОК 
ДЛЯ ГОСУДАРСТВЕННЫХ НУЖД

Обоснована необходимость совершенствования правового регулирования закупок для государ-
ственных нужд. Рассмотрены основные проблемы, препятствующие эффективности закупок в го-
сударственном секторе. Приведены соответствующие примеры в области закупочной деятельно-
сти в целом и бюджетных организаций в частности. Сделан вывод о необходимости разработки 
детального регламента взаимодействия служб, постоянного повышения профессионального уров-
ня сотрудников, участвующих в проведении закупок для государственных нужд, и др.
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IMPROVING THE LEGAL REGULATION OF PROCUREMENT 
FOR STATE NEEDS

Th e necessity of improving the legal regulation of purchases for state needs has been substantiated. Th e 
main problems that hinder the effi  ciency of procurement in the public sector are considered. Th e rele-
vant examples are given in the fi eld of procurement in general and budgetary organizations in particular. 
It is concluded that it is necessary to develop detailed regulations for the interaction of services, to con-
stantly improve the professional level of employees involved in procurement for state needs, etc.
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Государственные закупки постоянно нахо-
дятся в центре общественного и научного 
обсуждения, поскольку являются значи-
тельной статьей расходов бюджета. В ходе 
практической деятельности и  опросов 
работников контрактных служб бюджет-
ных учреждений мы выделили несколько 
крупных проблем в  области закупочной 
деятельности в  целом и  бюджетных орга-
низаций в частности.

Как установлено гл. 2 Федерального 
закона 44-ФЗ «О контрактной системе 
в  сфере закупок товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и  муници-
пальных нужд», самой популярной на се-
годняшний день процедурой закупок явля-
ется электронный аукцион. Победителем 

в  нем считается тот, кто предложит ми-
нимальную цену. С  каждым годом на 
электронных площадках появляется все 
больше участников, которые максимально 
снижают цену, чтобы завоевать свою нишу 
и  привлечь клиентов, что сказывается на 
качестве предоставляемых услуг [3, c. 112].

Некачественное исполнение услуги ни-
сколько не свидетельствует об эффектив-
ном расходовании бюджетных средств. 
Однако в  законодательстве о  закупочной 
деятельности отсутствует четкое опреде-
ление эффективности государственных за-
купок. В  Бюджетном кодексе Российской 
Федерации, как мы отмечали ранее, эффек-
тивность коррелирует с понятием эконом-
ности (дешевизны), при этом о  качестве 
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получаемого результата не упоминается 
вовсе.

Рассмотрим основные проблемы, пре-
пятствующие эффективности закупок в го-
сударственном секторе.

1. Традиционно низкие показатели эффек-
тивности закупок в государственном секторе.

Ряд крупных международных исследова-
ний показывает, что для государственного 
сектора характерна проблема эффектив-
ности закупок. По результатам исследова-
ния, проведенного McKinsey в  более чем 
300 организациях в  различных отраслях, 
государственные учреждения отстают от 
частных компаний по многим параметрам, 
включая эффективность механизмов и про-
цедур закупок, уровень навыков персонала 
и качество управления эффективностью.

 Эффективность закупок в государствен-
ном секторе ниже, чем в частном секторе, 
почти по всем сравниваемым параметрам. 
Особенно большой разрыв наблюдается по 
показателям управления эффективностью, 
организационной структурой, менталите-
тов и устремлениями [4, c. 87].

Это может быть связано с низкой моти-
вацией персонала по повышению эффек-
тивности своей деятельности в  государ-
ственных и муниципальных структурах.

2. Негибкость контрактных отношений 
для бюджетных учреждений. 

По законодательству о контрактных от-
ношениях, нельзя изменять существенные 
условия контракта в процессе его заключе-
ния или исполнения.

Очевидно, этот запрет направлен на то, 
чтобы избежать сговора заказчика с  ис-
полнителями или иных недобросовестных 
действий участников закупки. На практи-
ке часто реальная ситуация отличается от 
исходных планов и расчетов заказчика как 
по сумме контракта, так и  по срокам, что 
не обязательно связано с неправомерными 
действиями заказчика или исполнителя.

3. Содержание и структура государствен-
ного задания.

В действующем законодательстве го-
сударственное задание позиционируется 
как документ, содержащий объем госу-
дарственных услуг (работ), оказываемых 
учреждением, без каких-либо стоимост-
ных величин. При этом ни один федераль-
ный нормативно-правовой акт, включая 
Федеральный закон «О науке и  государ-
ственной научно-технической полити-
ке», не раскрывает требований к  содер-
жанию государственного задания в сфере 
науки.
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На примере учреждений науки можно 
показать, как отсутствие четкого понима-
ния структуры финансирования государ-
ственного задания вызывает проблемы 
формирования закупок.

Так, по государственному заданию для 
учреждений науки выделяется одна сумма, 
которая не распределяется на научно-ис-
следовательские работы (НИР), включен-
ные в  него. Соответственно, расходование 
бюджетных средств не предусматривает 
распределение на выполнение конкретно-
го НИР, и учреждение может закупать то-
вар или услуги, не относящиеся к заданию, 
а  также не ведется учет расходования де-
нежных средств по каждому НИР [1, c. 98].

Основным документом в  учреждении 
науки будет план финансово-хозяйствен-
ной деятельности, по которому можно от-
следить движение денежных средств, но не 
их обоснованность. Таким образом, план 
не позволяет сделать объективный вывод 
о необходимости тех или иных средств для 
выполнения госзадания, достаточности 
финансирования.

4. Организация планирования для опреде-
ленной категории закупок.

Это одна из основных проблем, с кото-
рой связываются любые Заказчики, в  том 
числе бюджетные учреждения.

Особенно это касается закупок в  тех 
сферах, где ценообразование меняется 
почти каждый квартал. Как узнать, какая 
сумма получится при заключении договора 
по водоснабжению, поставке газа, электро-
энергии, если тарифы изменяются во вто-
ром полугодии и часто до конца года отсут-
ствует расчет на текущий год? Фактически 
узнать стоимость затрат на следующий год 
можно только в  конце декабря текущего 
года. Возникает проблема определения 
плана подобных затрат на следующий год, 
при этом планирование является обяза-
тельным.

Частично это проблема решена для 
ресурсосберегающих организаций. Они 
вправе указать в  контракте не твердую, 
а  ориентировочную цену вопреки Фе де-
раль ному закону «О контрактной систе-
ме в  сфере закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и  му-
ниципальных нужд». Такую позицию вы-
сказал Верховный суд, указав, что нормы 
Федерального закона от 26 марта 2003 г. 
№ 35-ФЗ «Об электроэнергетике» прио-
ритетны над положениями закона о  кон-
трактной системе, поэтому цену контракта 
необходимо определять на основании за-
конодательства об электроэнергетике.

Верховный суд пояснил, что оконча-
тельную цену на электричество за месяц 
устанавливают после того, как завершит-
ся расчетный период. Таким образом, 
нельзя заранее определить окончатель-
ную стоимость электричества до завер-
шения расчетных периодов на момент 
заключения контракта. Следовательно, 
установить твердую цену контракта на 
электричество тоже нельзя. Аналогичную 
позицию суды высказали по контрактам 
на поставку тепла и воды, электроэнергии 
(определение Верховного суда от 12 мая 
2017 г. № 304-ЭС17-4309 по делу А70-
4027/2018, решение Арбитражного суда 
Республики Карелия от 5 июня 2019 г. 
№ А26-1663/2019) [5, 6].

 Помимо этого, закупки, запланирован-
ные на 2019 г., выбиваются из системы 
из-за введений новых объектов в  каталог 
товаров, работ и услуг (КТРУ). Он форми-
руется на основе общероссийского класси-
фикатора (ОКПД), а до этого они выбива-
лись из системы из-за введения ОКПД2. 
Несмотря на то, что справочник ОКПД 2 
уже давно вступил в силу, на сайте zakupki.
gov.ru можно увидеть много закупок с уже 
не существующим ОКПД2, например 
41.20.40.000  – Работы строительные по 
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возведению нежилых зданий и  сооруже-
ний (работы по строительству новых объ-
ектов, возведению пристроек, реконструк-
ции и ремонту зданий), который исключен 
из списка с 1 января 2017 г., но по причине 
отсутствия предусмотренной законом от-
ветственности продолжает использоваться 
заказчиками. Помимо этого, единая ин-
формационная система (ЕИС) позволяет 
выбирать данный код, тогда как данная 
система должна помогать заказчикам не 
нарушать законодательство.

Хорошо, если Заказчик примерно зна-
ет, что и в каком объеме он будет закупать 
в следующем году, но как быть с остальным 
планированием, объем которого составля-
ет более 90% от всех закупок?

Перечень обстоятельств, при кото-
рых заказчик может внести изменения 
в  план закупок и  план-график, ограничен. 
К  ним относятся случаи, указанные в  п.  8 
Правил из постановления Правительства 
от 5 июня 2019 г. № 553 (при закупках для 
федеральных нужд) и  в п. 10 Требований 
из постановления Правительства от 
5  июня 2019  г. № 554 (при закупках для 
региональных и  муниципальных нужд). 
Региональные или местные власти могут 
дополнительно установить случаи, когда 
заказчик меняет планы-графики при за-
купках для региональных и местных нужд. 
Такое правило прописано в подпункте «з» 
п. 10 Требований № 554 [7, c. 78].

Отсутствуют указания о  том, что заказ-
чик имеет право внести новую закупку, при 
этом фактически невозможно на 100% за-
планировать план-график в  текущих реали-
ях. Заказчики вынуждены нарушать законо-
дательство и вводить новые закупки в планы. 
Например, невозможно предугадать точное 
количество и  сумму канцелярских товаров, 
которые закупаются ежегодно.

 Применительно к  научным учреждени-
ям невозможно осуществлять планирова-

ние без четкого знания о том, как пройдут 
испытания по исследованиям. Возможно, 
придется закупать среды или лаборатор-
ные материалы, которых изначально не 
было, а  возможно, необходимость в  этом 
отпадет в результате провала испытаний.

5. Учет материальных ценностей в бюд-
жетных учреждениях.

В системе государственных закупок 
существует большой пробел по учету ма-
териальных ценностей, а  также никто не 
проводит анализ и  модернизацию заку-
почной деятельности в  каждом отдель-
ном учреждении. Финансовые службы 
совместно с  бухгалтерией ведут повсед-
невную работу, модернизация происхо-
дит лишь в  том случае, если на федераль-
ном или региональном уровне вышло 
постановление или приказ о  переходе 
на новую систему. Финансовые службы 
в бюджетных учреждениях должны вести 
анализ рынка и  осуществлять предложе-
ния к  оптимизации расходов при госу-
дарственных закупках. Дело в  том, что 
при планировании закупок должен быть 
проведен анализ всех остатков на складах, 
но немногие организации осуществляют 
учет остатков: например, в  2018 г. в  го-
сударственном бюджетном учреждении 
Московской области «Мосавтодор» при 
планировании было обнаружена спец-
одежда за 2014–2019 гг. Фактически ее не 
использовали, в  результате на конец года 
ее просто списали. Такая же ситуация 
возникла с  запчастями для техники, хотя 
в  действительности они были необходи-
мы, просто не велся их учет.

Учреждения не производят статистику 
расходования ресурсов, анализ даже тех 
остатков, которые жизненно необходимы 
учреждению. Службу закупок в  таких уч-
реждениях ставят перед фактом о том, что 
отсутствуют ресурсы на осуществление 
прямой функции учреждения, и контракт-
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ные службы вынуждены организовывать 
соответствующие закупки.

6. Нецелесообразное расходование бюд-
жетных средств организациями в конце от-
четного периода.

Бюджетные учреждения из больших 
опасений перед сокращением бюджетных 
средств под конец года расходуют бюджет-
ные средства не по назначению, либо на 
закупки товаров, которые не являются зна-
чимыми для самой организации. Если про-
анализировать ЕИС в конце года, запросов 
котировок будет значительно больше, чем 
других процедур [2, c. 118].

7. Информационное сопровождение заку-
пок в бюджетных организациях.

Проблема заказчиков заключается в том, 
что часто бюджетным организациям прихо-
дится работать через Единую автоматизи-
рованную систему управления закупками 
Московской области (ЕАСУЗ), Единую ав-
томатизированную информационную сис -
тему торгов города Москвы (ЕАИСТ).

Данные системы не могут обеспечить 
доступ для беспрепятственной работы 
заказчиков, их постоянные обновления 
сказываются на производительности со-
трудников. Будучи разработанными для 
облегчения работы сотрудников отдела 
контрактной службы, в  действительности 
они не успевают следить и  вводить ново-
введения, в  них не всегда отображается 
корректная информация. Заполняемость 
данных систем кодами ОКПД 2 и их обо-
значениями идет медленно, происходят 
конфликты между системой и  ЕИС. В  не-
которых учреждениях песок приобре-
тается в  тоннах, в  других  – в  кубических 
метрах, системы основываются на боль-
шинстве заказчиков и  не учитывают под-
робности меньшинства, для того чтобы 
внести в  систему ЕАСУЗ песок в  кубиче-
ских метрах, необходимо было написать 
множество обращений с  разъяснениями 

в  Правительство московской области, так 
как ЕИС позволяет выбрать необходимую 
единицу измерения. Сами системы разра-
ботаны одной и  той же компанией, но по 
оформлению функционала они различа-
ются. Это относится к  Москве и  к части 
Московской области, ведь не все заказчи-
ки работают в  данных системах, напри-
мер Федеральное бюджетное учреждение 
науки «Государственный научный центр 
прикладной микробиологии и  биотехно-
логии» находится в  Московской области, 
но работа в  нем ведется непосредственно 
на ЕИС.

8. Межведомственное взаимодействие 
в бюджетных учреждениях. 

Все документы, предусмотренные при 
реализации закупочной деятельности бюд-
жетных учреждений, формируются на бу-
мажных носителях и в электронной форме. 
Так, Государственный научный центр при-
кладной микробиологии и  биотехнологии 
не имеет электронного документооборо-
та, что замедляет процесс согласования 
документации, планирования, утвержде-
ния технических заданий в  нем. Порой 
документы теряются, так как сотрудники, 
необходимые для согласования, находятся 
в  разных корпусах, что приводит к  ухуд-
шению взаимосвязи между структурными 
подразделениями и  сотрудниками кон-
трактной службы. Также здесь сказывают-
ся недостаточная квалификация сотрудни-
ков, непонимание ими технологического 
процесса закупочной деятельности. 

Таким образом, в рамках правового ре-
гулирования закупок для государственных 
нужд предстоит огромная работа по совер-
шенствованию. Она включает в  себя как 
разработку детального регламента взаимо-
действия служб, так и постоянное повыше-
ние профессионального уровня сотрудни-
ков, участвующих в  проведении закупок 
для государственных нужд.
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