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ГРАЖДАНСКОЕ И ХОЗЯЙСТВЕННОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО

В Программе отмечают-

ся обусловленные финансо-

во-экономическим кризи-

сом сложности, имеющие не-

посредственное отношение к 

рассматриваемой сфере. От-

мечено, что в условиях не-

определенности бюджетных 

возможностей происходит 

вынужденный пересмотр за-

явленных целей государствен-

ной политики, нормативных 

правовых актов, в том числе 

устанавливающих социаль-

ные обязательства. Введен 

секвестр бюджетных ассигно-

ваний, вплоть до отказа от ис-

полнения действующих рас-

ходных обязательств, отмены 

или переноса сроков реализа-

ции запланированных меро-

приятий (в том числе приня-

тых программ), невыполнения 

(пересмотра) государствен-

ных контрактов. Последстви-

ем этого является снижение 

доверия граждан и бизнеса к 

государству не только как к 

субъекту политики, но как к 

ответственному и надежному 

партнеру в гражданско-пра-

вовых отношениях. 

В настоящее время остро 

стоит вопрос о необходимо-

сти дальнейшего совершен-

ствования законодательства 

по государственным и муни-

ципальным заказам, включая 

финансовую составляющую. 

Развитие рассматриваемых 

отношений неразрывно свя-

зывается с созданием в Рос-

сии комплексной федераль-
ной контрактной системы, ко-

торой посвящен разд. Х Про-

граммы. 

Обращает на себя внима-

ние, прежде всего, то, что в 

Программе так же, как в не-

которых других программ-

ных документах и норматив-

ных правовых актах государ-

ственные (муниципальные) 

закупки представлены в ши-

роком понимании. Данные за-

купки включают как постав-

ку товаров, так и выполне-

ние работ, оказание услуг для 

государственных (муници-

пальных) нужд. Термин «го-

сударственные (муниципаль-

ные) закупки» в таком пони-

мании не совсем корректен с 

точки зрения Гражданского 

кодекса РФ, Бюджетного ко-

декса РФ и иных законов, 

где применяется правильная 

терминология. При этом так-

же некорректно в Програм-

ме называются поставщика-

ми не только собственно по-

ставщики, но и подрядчики, 

исполнители. Применение та-

кого рода терминологии может 

быть объяснено целью кратко-

сти изложения. Однако необ-

ходимо учитывать, что тако-

го рода терминология в после-

дующем может переноситься 

в иные программные доку-

менты и нормативные право-

вые акты. Автор в рамках дан-

ной статьи для краткости из-

ложения использует термин 

«публичные закупки», пони-

мая под ними поставку това-

ров, выполнение работ, оказа-

ние услуг для государствен-

ных и муниципальных нужд. 

Следует также обратить 

внимание на вопрос, связан-

ный с масштабом будущей 

Валерий БЕЛОВ

ФЕДЕРАЛЬНАЯ 
КОНТРАКТНАЯ СИСТЕМА 
КАК ИНСТРУМЕНТ 
ПОВЫШЕНИЯ 
ЭФФЕКТИВНОСТИ 
БЮДЖЕТНЫХ РАСХОДОВ

Распоряжением Правительства РФ от 30 июня 2010 г. № 1101-р 
утверждена Программа Правительства Российской Федерации по 
повышению эффективности бюджетных расходов на период до 
2012 года (далее — Программа)1. Данный акт относится к ка-
тегории программных документов. В соответствии с п. 2 ука-
занного распоряжения Минфин России и другие федеральные ор-
ганы исполнительной власти обязаны руководствоваться поло-
жениями Программы при формировании и организации исполне-
ния федерального бюджета, а также при подготовке проектов 
федеральных законов и иных нормативных правовых актов. Тем 
самым прослеживается непосредственная связь между программ-
ным документом и нормативным правовым актом.

УДК 336.14
Код ВАК 12.00.14

1  Распоряжением Правительства РФ от 12 ноября 2010 г. № 1996-р в указанное рас-
поряжение внесены изменения.
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К направлениям последова-

тельной системной модернизации 

рассматриваемой сферы отнесе-

ны развитие существующих ста-

дий закупочного цикла, создание 

недостающих элементов управ-

ления «контрактуемыми» расхо-

дами, общая увязка всех элемен-

тов данной системы. В частности, 

наиболее урегулированной счи-

тается стадия размещения зака-

зов, являющаяся предметом За-

кона о размещении заказов. 

В меньшей степени урегули-

рована стадия, связанная с пла-
нированием закупок. На наш 

взгляд, более корректно гово-

рить при этом все же не о пла-

нировании закупок, а об опреде-

лении государственных (муни-

ципальных) нужд (формирова-

нии заказов). Уход от категории 

«государственный (муниципаль-

ный) заказ» на этапе планирова-

ния представляется недостаточно 

обоснованным. В качестве причи-

ны отказа от данной категории, в 

частности, высказывается мысль 

о том, что категория «государ-

ственный заказ» устарела, что 

это некий «пережиток» команд-

но-административной системы. 

Представляется, что государ-

ственный (муниципальный) заказ 

как экономическая категория мо-

жет применяться и в рыночных 

условиях хозяйствования. При 

этом необходимо учитывать и 

то, что в рассматриваемой Про-

грамме, в концепции проекта фе-

дерального закона «О федераль-

ной контрактной системе» термин 

«заказ» в отдельных случаях так-

же применяется (например, когда 

упоминается о размещении зака-

зов). В этой связи необходимо за-

конодательно закрепить опреде-

ления указанных понятий, учи-

тывая современные рыночные 

условия хозяйствования. 

Менее урегулированной так-

же считается стадия исполнения 
контрактов, в частности, с адми-

нистративно-правовой точки зре-

ния, предполагающей наличие 

системы внутреннего и внешнего 

контроля, ведения мониторинга 

за исполнением контрактов и т.д. 

Так, в соответствии с зарубеж-

ным законодательством процесс 

публичных закупок составляют 

предтендерный этап планирова-

ния, этап торгов и этап контроля 

(надзора) за исполнением кон-

тракта. За рубежом ответствен-

ность за осуществление такого 

контроля возложена на государ-

ственную контрактную организа-

цию. Контроль над исполнением 

контракта направлен на получе-

ние товаров, строительных работ 

и услуг, соответствующих усло-

виям контракта по качеству, сро-

кам и цене в целях удовлетворе-

ния нужд конечного пользовате-

ля [1].

В соответствии с Программой 

в рамках прогноза социально-

экономического развития будет 

вырабатываться прогноз госу-
дарственных (муниципальных) 
закупок, необходимых для реа-

лизации государственных (му-

ниципальных) функций и задач. 

Вопрос о том, что необходимо за-

купать (товары, результаты ра-

бот, услуги) и в каком количест-

ве (объеме), является особо акту-

альным. От этого непосредствен-

но зависят финансовые затраты 

на удовлетворение публичных 

нужд. Нередко оказывается, 

что расходование бюджетных 

средств осуществляется в инте-

ресах отдельных должностных 

лиц, а не в интересах публично-

правовых образований (закупка 

дорогостоящих автомобилей, ме-

бели, люстр и т.п., проведение до-

рогостоящих праздничных меро-

приятий и т.д.). В результате фор-

мирования комплексной феде-

ральной контрактной системы 

планируется создание такого ин-

струмента, как стандартные спе-
цификации. 

Важную роль, на наш взгляд, 

призвана сыграть предусмотрен-

ная Программой разработка ти-
повых контрактов на отдельные 

стандартные товары, работы и 

услуги (НИОКР, бюджетные ин-

вестиции, информационные тех-

нологии, энергосбережение и т.п.). 

Известно, что в настоящее вре-

мя при формировании условий 

государственных (муниципаль-

ных) контрактов должностные 

лица заказчиков встречаются 

со значительными трудностями. 

При этом зарубежный опыт сви-

детельствует о решении данного 

вопроса путем создания «библио-
тек» типовых контрактов. Так, в 

результате реформы Федераль-

ной контрактной системы США 

и частичной кодификации выра-

ботана матрица-прототип феде-

рального контракта, который де-

тально описан в Своде федераль-

ного регулирования. Общее чис-

ло рекомендуемых статей, общих 

положений и обязательных ста-

тей составляет от 290 до 310 ста-

тей. Указанное количество за-

висит от нескольких факторов: 

типа контракта; хозяйственного 

назначения; длительности реа-

лизации [2]. Такой подход суще-

ственно повышает качество за-

ключаемых контрактов, а так-

же облегчает труд должностных 

лиц, занятых в рассматриваемом 

процессе. Следует отметить, что 

работу по созданию «библиотек» 

типовых контрактов планирует-

ся организовать как на федераль-

ном уровне, так и на уровне субъ-

ектов Российской Федерации (на-

пример, в городе Москве эта ра-

бота уже начата).

Важная роль отводится такому 

инструменту, как автоматизиро-

ванные средства проведения за-

казчиками мониторинга испол-

нения контрактов, что позволит 

заказчикам более эффективно 

обеспечивать решение стоящих 

перед ними задач. Как известно, 

последнее время в рассматри-

ваемой сфере отмечается суще-

ственное возрастание роли ин-
формационных технологий. На 

фоне определенных недостат-

ков, присущих Закону о разме-

щении заказов, бесспорной яв-

ляется его роль, связанная с по-

вышением прозрачности и от-

крытости в данной сфере. Этого 

удалось достичь, прежде всего, за 

счет создания такого инструмен-

тария, объединяющего элементы 

контрактной системы, как офи-
циальный сайт Российской Фе-
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заказов нередко оказываются за-

вышенными, в связи с чем реаль-

ная экономия бюджетных средств 

не достигается. В связи с этим в 

Программе идет речь об установ-

лении порядка определения на-
чальной цены государственно-

го (муниципального) контракта. 

Следует отметить, что Федераль-

ным законом от 21 апреля 2011 г. 

№ 79-ФЗ «О внесении изменений 

в Федеральный закон “О разме-

щении заказов на поставки то-

варов, выполнение работ, оказа-

ние услуг для государственных и 

муниципальных нужд”» Закон о 

размещении заказов был допол-

нен ст. 19.1 «Начальная (макси-

мальная) цена контракта (цена 

лота)». В соответствии с данной 

нормой заказчик теперь обязан 

обосновывать данную цену. 

Применительно к стадии раз-

мещения заказов в Программе 

также говорится о необходимо-

сти проведения мониторинга цен 

на товары (работы, услуги) по за-

ключенным контрактам, что име-

ет непосредственное отношение 

к вопросу о том, как обосновать 

начальную (максимальную) цену 

контракта.

Изменения в нормативном пра-

вовом регулировании стадии ис-
полнения государственных (му-
ниципальных) контрактов также 

должны коснуться ряда вопросов. 

Во-первых, в Программе идет 

речь о необходимости регламен-
тации организации контроля со 

стороны заказчика за исполне-

нием контракта, об издании ре-

комендаций по приемке продук-

ции в ходе исполнения контрак-

та. На наш взгляд, кроме внутрен-

него контроля не хватает также 

контроля внешнего. Так, Феде-

ральная служба по оборонному 

заказу осуществляет контроль 

за размещением заказов и ис-

полнением государственных кон-

трактов в сфере государственного 

оборонного заказа. При этом ФАС 

России, уполномоченные органы 

субъектов Российской Федера-

ции и муниципальных образова-

ний контролируют лишь разме-

щение заказов. 

Данной стадии с точки зрения 

организации контроля уделяется 

существенно меньше внимания, 

чем размещению заказов. Лишь 

в последнее время об этом стали 

чаще говорить, исходя из того, 

что с нормативной точки зрения 

правильно размещенный заказ 

еще не гарантирует, что заклю-

ченный контракт будет долж-

ным образом исполнен. Приме-

нительно к приемке особо ответ-

ственной продукции по качеству, 

на наш взгляд, могут принимать 

участие торгово-промышленные 

палаты. 

Во-вторых, в Программе гово-

рится о регламентации участия 

(наряду с представителями за-

казчика) специального предста-
вителя уполномоченного госу-
дарственного органа для реали-

зации возложенной на него обя-

занности по защите прав, свобод 

и законных интересов других лиц 

или интересов Российской Феде-

рации по отдельным категориям 

судебных споров, возникающих 

вследствие неисполнения госу-

дарственных контрактов. В этой 

связи следует отметить, что фор-

мирующаяся отечественная кон-

трактная система в целом пока 

что не отличается высоким уров-

нем профессионализма должно-

стных лиц, как это имеет место в 

развитых зарубежных государ-

ствах. Для сравнения можно от-

метить, что, например, в США 

существует институт государ-

ственных представителей. В со-

ответствии со Сводом федераль-

ного регулирования США госу-

дарственный представитель 

«означает лицо, которому пре-

доставлено исключительное пра-

во от имени федерального прави-

тельства США объявлять, раз-

мещать, присуждать, выдавать, 

подписывать и управлять феде-

ральными контрактами, а так-

же отменять действия этих кон-

трактов и принимать соответ-

ствующие решения или заклю-

чения». Данное понятие также 

включает определенное число 

уполномоченных государствен-

ного представителя, объединен-

ных в единую команду, подчи-

ненных и представляемых госу-

дарственным представителем. 

Общее число государственных 

представителей, осуществляю-

щих управление контрактами на 

государственном рынке США, 

составляет около 80 тыс. чело-

век в составе государственного 

аппарата федерального прави-

тельства [3]. В Программе речь 

идет лишь о представителе госу-

дарства при рассмотрении дел в 

судах по отдельным категориям 

судебных споров, возникающих 

вследствие неисполнения госу-

дарственных контрактов. На наш 

взгляд, целесообразно говорить 

о государственных представи-

телях в России в широком по-

нимании по аналогии с государ-

ственными представителями в 

США, а в конечном итоге о пе-

реходе на профессиональную ос-

нову в рамках контрактной си-

стемы России. 

В-третьих, Программой преду-

сматривается установление тре-

бований о предоставлении от-
крытой информации об исполне-
нии государственных контрактов 

и плана-графика государствен-

ных закупок. Предусмотрено соз-

дание общероссийского реестра 
государственных (муниципаль-
ных) контрактов, включающего в 

том числе информацию об испол-

нении контрактов. Как известно, 

Федеральное казначейство ведет 

в настоящее время соответствую-

щий реестр. Порядок его ведения 

определен постановлением Пра-

вительства РФ от 29 декабря 

2010 г. № 1191 «Об утверждении 

Положения о ведении реестра го-

сударственных и муниципальных 

контрактов, а также гражданско-

правовых договоров бюджетных 

учреждений на поставки това-

ров, выполнение работ, оказание 

услуг и о требованиях к техноло-

гическим, программным, лингви-

стическим, правовым и организа-

ционным средствам обеспечения 

пользования официальным сай-

том в сети “Интернет”, на кото-

ром размещается указанный ре-

естр».
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Необходимо сделать ого-

ворку: в определении юриди-

ческого лица речь идет о несе-

нии ответственности по долгам 

имуществом, а не «всем своим 

имуществом». В условиях от-

сутствия прямого указания 

такая формулировка может 

иметь двоякое толкование: как 

принципиально допускающая 

исключение части имущества 

из-под взыскания и как позво-

ляющая наложить взыскание 

на все имущество организа-

ции. Учитывая, что легальное 

определение является по сво-

ей природе ни чем иным, как 

общим правилом, которое не 

применяется при существо-

вании правила специально-

го, полагаем, что имеющее-

ся определение, несмотря на 

существующие ограничения, 

является корректным. К ука-

занию на несение ответствен-

ности по обязательствам иму-

ществом не требуется допол-

нительных расшифровок. 

Следует вспомнить, что 

ст. 120 ГК РФ в первоначаль-

ной редакции не дифферен-

цировала учреждения на ти-

пы. Из содержания Кодекса не 

вытекала возможность созда-

ния учреждений гражданами 

и юридическими лицами, как, 

впрочем, не существовало и 

запрета на такое создание.

Считаем возможным утвер-

ждать, что причины первона-

чальной фиксации ограниче-

ний имущественной ответ-

ственности в ГК РФ учрежде-

ний едины: это необходимость 

непрерывного, бесперебойного 

функционирования государ-

ственных и муниципальных 

учреждений, таких как орга-

ны внутренних дел, войско-

вые и пожарные части, иные 

правоохранительные органы 

и органы управления. Соот-

ветствующие виды деятель-

ности эффективны при усло-

вии, если будет исключаться 

прямое вторжение в имуще-

ственные дела соответствую-

щих организаций, в том числе 

кредиторов названных юриди-

ческих лиц, желающих обра-

тить взыскание на имущество 

должников.

Только с поправкой на ис-

ключительную роль юридиче-

ских лиц определенной орга-

низационно-правовой формы 

можно устанавливать такие 

изъятия из общего правила, 

которые фактически выво-

дят соответствующую груп-

пу участников гражданского 

оборота из-под существующе-

го определения, приведенного 

в кодифицированном законе.

Интересы кредиторов уч-

реждений, по идее законо-

дателя, оказывались защи-

щенными конструкцией суб-

сидиарной ответственности 

собственника по долгам уч-

реждения. Дополнительная 

ответственность собственни-

ка (как правило, публичного 

образования) является, по су-

ти, «платой» за привилегию, 

представленную юридическо-

му лицу. В такой плате реали-

зуется общая установка на ра-

венство участников граждан-

ского оборота и на осторожное 

введение исключения из нее: 

«Государство может позво-

лить себе большую свободу, в 

том числе и привилегии по от-

ношению к участникам оборо-

та, если оно принимает их рис-

ки, берет на себя опеку над ни-

ми…» [1].

В настоящее временя ор-

ганизационно-правовая фор-

ма учреждений неоднородна. 

Законодатель выделяет четы-

Владимир БОЛДЫРЕВ

ИМУЩЕСТВЕННАЯ 
ОТВЕТСТВЕННОСТЬ 
УЧРЕЖДЕНИЙ

Общим правилом для отечественного гражданского права яв-
ляется несение юридическим лицом ответственности по приня-
тым обязательствам всем своим имуществом. Данный признак 
настолько важен для названной категории участников граж-
данских правоотношений, что законодатель счел необходимым 
включить его в легальное определение юридического лица, закреп-
ленное в ст. 48 Гражданского кодекса Российской Федерации (да-
лее — ГК РФ). Однако из любого правила, как известно, есть ис-
ключения. Таким исключением стали юридические лица, создан-
ные в организационно-правовой форме учреждений.
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ние собственника, гарантирует 

исполнение обязательств самого 

собственника.

Как следует понимать кате-

горию «денежные средства, на-

ходящиеся в распоряжении уч-

реждения»? Идет ли речь только 

об имеющихся у учреждения на-

личных деньгах или о безналич-

ных деньгах (правах требования 

к банку) также? Денежные сред-

ства могут быть на счете в банке, 

и это подтверждается п. 4 ст. 185 

ГК РФ. Можно сделать вывод: 

обращение взыскания возможно 

как на наличные, так и на безна-

личные деньги.

Как следует толковать «рас-

поряжение» денежными сред-

ствами в условиях ограниченно-

сти полномочий частного учреж-

дения в данной сфере? Согласно 

абз. 1 п. 1 ст. 298 ГК РФ частное 

учреждение не вправе отчуж-

дать либо иным способом распо-

ряжаться имуществом, закреп-

ленным за ним собственником 

или приобретенным этим учреж-

дением за счет средств, выделен-

ных ему собственником на приоб-

ретение такого имущества.

Содержание приведенной нор-

мы позволяет утверждать: любые 

денежные средства, даже если 

они выделены частному учреж-

дению по смете собственником на 

конкретные цели, являются объ-

ектом распоряжения в том смыс-

ле, в котором идет речь в абз. 1 

п. 1 ст. 298 ГК РФ; дальнейшую 

судьбу денежных средств опре-

деляет само юридическое лицо 

через свои органы. Случаев при-

знания сделок недействительны-

ми по мотиву расходования част-

ным учреждением средств на ка-

кие-то цели вопреки воле собст-

венника, отраженной в смете, 

неизвестно. 

Итак, законодательством пред-

усматривается возможность об-

ращения взыскания на любые де-

нежные средства, выделенные и 

перечисленные на счет учрежде-

нию или переданные собственни-

ком в наличной форме, вне зави-

симости от того, какое назначение 

им предписано собственником. 

Отличная ситуация имеет место в 

случае с казенным учреждением.

Казенные учреждения

Рассмотрение имущественной 

ответственности казенных уч-

реждений вслед за ответственно-

стью учреждений частных име-

ет простую логику, основанную 

на содержании ранее приведен-

ной нормы абз. 4 п. 2 ст. 120 ГК РФ, 

исключающей из-под взыскания 

по долгам двух данных типов уч-

реждений только натуральное 

имущество6.

Заметим, что последующие 

«дополнительные» ограничения, 

установленные бюджетным зако-

ном, не противоречат кодифици-

рованному гражданскому зако-

ну, поскольку п. 3 ст. 120 ГК РФ, 

установлено: «Особенности пра-

вового положения отдельных ви-

дов государственных и иных уч-

реждений определяются зако-

ном и иными правовыми актами». 

Именно таким законом, устанав-

ливающим особенности право-

вого статуса казенных учреж-

дений, стал Бюджетный кодекс 

Российской Федерации (далее — 

БК РФ), оперирующий термином 

«иммунитет бюджетов».

Суть иммунитета бюджета за-

конодатель попытался выразить 

в п. 1 ст. 239 действующей редак-

ции БК РФ: «Иммунитет бюд-

жетов бюджетной системы Рос-

сийской Федерации представ-

ляет собой правовой режим, при 

котором обращение взыскания 

на средства бюджетов бюджет-

ной системы Российской Феде-

рации осуществляется только 

на основании судебного акта, за 

исключением случаев, установ-

ленных статьями 93.3, 93.4, 142.2, 

142.3, 166.1, 218 и 242 настояще-

го Кодекса». Данное определение 

не отражает сути явления. Воз-

можность принудительного нало-

жения взыскания на бюджетные 

средства по решению суда, если 

бы она была реально закреплена 

в законе, а не продекларирована 

законодателем, свидетельствова-

ла бы об отсутствии этого имму-

нитета. 

Иммунитет бюджетов (лат. 
immunitas — освобождение от 
повинностей) — это фактическое 
состояние особой защищенности 
нормами российского права ин-
тересов публичных образований 
и одновременно свойство госу-
дарственного или муниципаль-
ного имущества (бюджетных де-
нежных средств), сводящееся к 
невозможности принудительно-
го исполнения судебных актов за 
счет этого имущества.

Данный вывод следует из со-

держания нормы п. 2 ст. 239 

БК РФ: «Обращение взыскания 

на средства бюджетов бюджетной 

системы Российской Федерации 

службой судебных приставов не 

производится, за исключением 

случаев, установленных настоя-

щим Кодексом». Служба судеб-

ных приставов упоминается в 

БК РФ только один раз — в при-

веденной норме п. 2 ст. 239 БК РФ, 

что означает невозможность при-

нудительного исполнения судеб-

ных актов за счет бюджетных 

средств. Поскольку все денеж-

ные средства казенных учрежде-

ний — это бюджетные средства, 

обращение на них взыскания не-

допустимо.

Изложенное относится к при-

нудительному исполнению су-

дебных актов. А как же исполне-

ние добровольное? Само казен-

ное учреждение не может при-

нять решение и о добровольном 

исполнении долга в адрес кон-

кретного кредитора, если только 

выделенные ему денежные сред-

ства специально не предназначе-

ны для этих целей. Учреждения 

в бюджетно-правовых отношени-

ях являются получателями бюд-

жетных средств. Данные субъек-

ты рассматриваемых финансово-

правовых отношений подчиняют-

ся закрепленному в ст. 38 БК РФ 

принципу адресности и целевого 

6 В ред. Федерального закона от 8 мая 2010 г. № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового по-
ложения государственных (муниципальных) учреждений».
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