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аннотация. В данной статье авторы представляют комплексный анализ законодательства и прак-
тики государственных закупок в России с учетом изменений, внесенных в Федеральный закон 
№ 44-ФЗ. Авторы обозначают основные проблемы, связанные с нестабильностью законодатель-
ства, отсутствием стратегии и планирования на длительную перспективу, а также высокими затрата-
ми на специалистов в данной области. Статья предлагает ряд решений, включая разделение закупок 
на массовые и сложные процедуры, внедрение конкурентного диалога, расширение использования 
нестоимостных критериев при оценке предложений, а также возможность объединения заказчиков 
для совместных закупок. Кроме того, авторы обсуждают проблемы, связанные с реестром недобро-
совестных поставщиков и предлагают улучшенные подходы к ограничению доступа к закупкам.
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Abstract. In this article, the author presents a comprehensive analysis of the legislation and practice 
of public procurement in Russia, taking into account the changes made to Federal Law No. 44-FL. The 
author identifies the main problems associated with the instability of legislation, the lack of strategy 
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and planning for the long term, as well as the high costs of specialists in this field. The article proposes 
a number of solutions, including dividing procurement into mass and complex procedures, introducing 
competitive dialogue, expanding the use of non-cost criteria when evaluating proposals, and the 
possibility of uniting customers for joint procurement. In addition, the author discusses the problems 
associated with the registry of unscrupulous suppliers and suggests improved approaches to limiting 
access to procurement.
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В контексте долгосрочных договоров, ого-
воренных в рамках государственных закупок 
согласно Федеральному закону от 05.04.2013 
№ 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере за-
купок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд» [1], 
вероятность изменения обстоятельств для сто-
рон в процессе выполнения договора неиз-
бежна. В таких случаях изменение договорных 
условий становится необходимостью для соот-
ветствия текущему положению дел.

Согласно ст. 34 Федерального закона 
№ 44-ФЗ, возможность изменения несуще-
ственных условий договора предусматривает 
гибкость в оперативном реагировании на из-
меняющиеся обстоятельства. Такие измене-
ния требуют заключения дополнительного со-
глашения между сторонами.

Однако важно отметить, что изменение су-
щественных условий договора при его заклю-
чении и исполнении обычно запрещено по 
общему правилу (ст. 34 Федерального зако-
на № 44-ФЗ). Но существуют исключения, опи-
санные в ст.ст. 34 и 95 вышеупомянутого зако-
на. Например, изменение цены контракта воз-
можно лишь в строго определенных случаях, та-
ких как изменение объема товаров или услуг. 
Это изменение также должно быть закреплено 
в контракте и документации о  закупке.

Следует также учесть, что изменение сро-
ка исполнения контракта разрешено лишь 
при уменьшении доведенных лимитов казен-
ного учреждения или по решению высших ор-
ганов власти. Подобные изменения подлежат 
оформлению дополнительным соглашением 
и внесению в реестр контрактов [2].

Дополнительно заказчик может внести 
изменения в количество или объем товаров 

или услуг в пределах 10 % собственной ини-
циативы. Однако для увеличения объемов 
более чем на 10 % требуется решение прави-
тельства или госорганов [3]. Изменения по-
ставщика, подрядчика или исполнителя могут 
быть осуществлены в случае его реорганиза-
ции, и данное изменение должно быть оформ-
лено в соответствии с законодательством. 
Наконец, заказчик имеет право заменить то-
вар по контракту на аналогичный с лучшими 
характеристиками без изменения сути кон-
тракта. Предоставленная возможность изме-
нения условий договора обеспечивает необ-
ходимую гибкость в процессах государствен-
ных закупок и позволяет избежать судебных 
разбирательств [4].  

Федеральный закон № 44-ФЗ, несмотря на 
свою значимость и частое применение в прак-
тике, является далеко не идеальным норма-
тивным актом. Мы выявили ряд проблем, кото-
рые планируем подробно рассмотреть во вто-
рой части нашего исследования.

В первую очередь, следует отметить ча-
стые изменения в законодательстве о закуп-
ках, которые происходят каждый месяц или 
даже каждые две недели. Проблема нача-
лась с момента принятия Федерального зако-
на № 44-ФЗ. Несмотря на то, что он вступил 
в силу 1 января 2014 г., первые значительные 
изменения были внесены за три дня до его 
введения — 28 декабря 2013 г. [5]. Это было 
вызвано излишней сложностью и академично-
стью текста закона, который изначально опи-
сывал государственные закупки как многосту-
пенчатые процедуры на конкурентных рынках, 
что не соответствовало действительности. На 
самом деле, большинство государственных за-
купок представляют собой небольшие сделки 
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для удовлетворения повседневных потребно-
стей учреждений, а рынок государственных за-
купок характеризуется низким уровнем конку-
ренции и доверия. Это приводит к постоянным 
изменениям в законодательстве, иногда даже 
хаотичным [6].

Например, первоначальная версия закона 
не содержала информации о порядке прове-
дения закупок за границей (это было добавле-
но позже), положения о закупках у единствен-
ного поставщика были плохо проработаны, 
а также существовали проблемы с дефиниция-
ми [7]. Второй значительный пакет изменений 
был внесен через шесть месяцев после вступ-
ления закона в силу. К 2017 году текст был пе-
реработан наполовину, а к 2022 году был сно-
ва переработан настолько, что можно считать 
его новым законом. Постоянные изменения 
в законе неизбежно ведут к необходимости 
оптимизации и упрощения процедур закупок, 
а также к усилению критериев формального 
соответствия, что особенно характерно для 
малых закупок.

Правительство Российской Федерации от-
мечает, что «правовое регулирование кон-
трактной системы остается нестабильным 
и недостаточно системным... в настоящее вре-
мя действует новая редакция Федерального 
закона о контрактной системе, сложившаяся 
в результате постоянных и не всегда последо-
вательных изменений. При этом в контракт-
ной системе сохраняются пробелы и внутрен-
ние противоречия правового регулирования», 
что, казалось бы, должно обусловливать более 
академический подход к предлагаемым изме-
нениям. 

В 2022 году вступили в силу изменения 
в Федеральном законе № 44-ФЗ, предложен-
ные в «Концепции повышения эффективно-
сти бюджетных расходов в 2019–2024 годах», 
но ситуация не изменилась: законодатель по-
прежнему не определил стратегию и ожидае-
мые результаты, которым должно соответство-
вать идеальное регулирование [6]. 

Г. А. Сухадольский отмечает, что постоян-
ные изменения вносятся в Федеральный за-
кон № 44-ФЗ, но у законодателя отсутствует 
план «целей и задач на ближайшие 15 лет» [8]. 
Таким образом, первым шагом к достижению 
идеального состояния в системе государствен-

ных закупок является определение того, какую 
функцию должно выполнять регулирование 
государственных закупок и какие проблемы 
должны быть решены.

Проблема высоких затрат на содержание 
специалистов в области закупок обусловлена, 
прежде всего, нестабильностью законодатель-
ства в этой сфере. Отсутствие специализиро-
ванного образования в области закупок в Рос-
сии и недостаточная разработка профессио-
нальных стандартов, утвержденных Министер-
ством труда и социальной защиты Российской 
Федерации, существенно ограничивают про-
фессиональное развитие специалистов в дан-
ной области [9]. Кроме того, частые изменения 
законодательства заставляют специалистов 
по закупкам постоянно проходить дорогосто-
ящие курсы повышения квалификации, что 
приводит к необходимости частой адаптации 
и отсутствию возможности систематического 
изуче ния новых требований [10].

Главной целью закупочной деятельности 
является не просто соблюдение формальных 
процедур, а обеспечение наилучших условий 
закупки по наиболее выгодной цене. Однако 
в силу акцента на соблюдение формальностей, 
нередко специалисты ориентируются на избе-
гание нарушений процедур, вместо того чтобы 
фокусироваться на обеспечении максималь-
ной эффективности использования бюджет-
ных средств.

Следует отметить, что акцент на процедур-
ные аспекты закупочной деятельности отнюдь 
не всегда соответствует основной цели заку-
пок, что отмечено многими исследователями 
в данной области. Например, только незна-
чительная часть законодательных положений 
Федерального закона № 44-ФЗ, посвященно-
го закупкам, фокусируется на аспектах испол-
нения контракта, в то время как именно ис-
полнение контракта является ключевой целью 
всей закупочной деятельности [6].

Сложившаяся ситуация в области закупок 
порождает излишнюю зависимость от специа-
листов по закупкам как со стороны заказчика, 
так и со стороны исполнителя, при этом затра-
ты на их содержание не всегда обеспечивают 
соответствующий уровень качества конечно-
го продукта или услуги. В связи с этим стано-
вится вопросом не только экономия денеж-
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ных средств, но и их эффективное использова-
ние [11].

По нашему мнению, для решения данной 
проблемы необходимо упростить законода-
тельство в области закупок, сделав его более 
доступным и понятным для всех участников 
рынка, в том числе и без специализированно-
го юридического образования. В настоящее 
время ни одно из изменений в Федеральном 
законе № 44-ФЗ не отвечает этому требова-
нию, а закон остается громоздким и неструк-
турированным, что затрудняет его понимание 
и применение в практике.

Проблема уравнивания микрозаказчи-
ков с крупными заказчиками в сфере заку-
пок остается актуальной и связана с началь-
ной версией Федерального закона № 44-ФЗ. 
Изначально закупочное законодательство не-
редко было сконцентрировано на поддержке 
крупных заказчиков, что отражалось в слож-
ности и длительности процедур закупок, обре-
мененных многочисленными этапами и повы-
шенным уровнем контроля со стороны заказ-
чика, а также подробным описанием объек-
тов закупок. Однако последующие изменения 
в законодательстве призваны уравнять по-
ложение мелких исполнителей и заказчиков, 
особенно в контексте увеличения числа мел-
ких закупок.

С 2022 года существенно изменилась дина-
мика в сфере закупок, где законодательство 
ограничивает выбор инструментов и методов 
проведения закупок, предлагая более про-
стые процедуры, например, одноэтапные аук-
ционы. Однако это может ограничить возмож-
ности заказчиков в нестандартных ситуациях, 
когда требуется более гибкий подход к выбору 
исполнителя или определению характеристик 
объекта закупки.

Европейское и международное законода-
тельство также совершенствуются в направ-
лении предложенных изменений, включая раз-
личные процедуры закупок. Одна из таких про-
цедур — конкурентная процедура с перегово-
рами, позволяющая заказчику активно взаи-
модействовать с рынком и выбирать наиболее 
подходящего исполнителя [11].

Необходимо пересмотреть законодатель-
ство о закупках с целью разделения процедур 
на массовые и сложные, обеспечивая баланс 

между простотой процедур и гибкостью выбо-
ра в случае нестандартных ситуаций. Первые 
проводятся регулярно с четко определенными 
процедурами, в то время как вторые требуют 
более длительного согласования и прямого 
взаимодействия с потенциальными исполни-
телями. На сегодняшний день подход, направ-
ленный на унификацию закупочных процедур, 
критикуется, так как он недостаточно учитыва-
ет специфику мелких и крупных закупок.

На основании анализа предложений в об-
ласти закупочной деятельности, выдвигает-
ся идея расширения применения процедуры 
конкурентного диалога в российской прак-
тике закупок. Это предложение ставит перед 
собой цель смягчить недостатки существую-
щей системы, особенно в контексте случаев, 
когда проведение аукциона на конкурентном 
рынке не осуществляется. Одним из основных 
моментов является предоставление заказчи-
ку возможности вести диалог с потенциальны-
ми исполнителями для уточнения требований 
к объекту закупки и определения оптимально-
го  решения.

Процедура конкурентного диалога, пред-
ложенная для российского законодательства, 
выходит за рамки простых аукционов и преду-
с матривает активное взаимодействие между 
заказчиком и потенциальными поставщика-
ми. Этот процесс начинается с первого этапа, 
где участники предоставляют свои предложе-
ния, основываясь на общих принципах и це-
лях, выделенных заказчиком. На втором эта-
пе участники соревнуются в предложениях по 
цене и другим критериям, утвержденным на 
предыдущем этапе.

Данное предложение также учитывает опыт 
европейских стран, где подобные процедуры 
уже успешно применяются. Преимущества та-
кой модели заключаются в ее гибкости и спо-
собности адаптироваться к различным ситуа-
циям и особенностям проектов. Важно отме-
тить, что предложенная система также под-
разумевает установление четких критериев 
и правил проведения процедуры конкурентно-
го диалога, чтобы избежать злоупотреблений 
и обеспечить прозрачность и справедливость 
в закупочном процессе [13].

Запрет на проведение закупок на бирже, 
установленный законодательством, означает, 
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что данная форма закупок не может быть ис-
пользована заказчиком в соответствии с за-
коном. Однако преимущества такого метода 
достаточно очевидны: на товарной бирже фор-
мируется рыночная цена на товар в реальном 
времени, и это происходит за счет участия раз-
личных акторов со всего мира, что способству-
ет более объективной оценке стоимости това-
ров или услуг.

Несмотря на эти преимущества, на практике 
контракты, заключаемые на бирже, часто за-
ключаются по цене, превышаю щей рыночную. 
Ввод подобной процедуры в законодатель-
ство вызывает определенные сложности. В от-
вет на подобные предложения, Министерство 
финансов Российской Федерации указало на 
противоречие соглашениям о ЕАЭС, в которых 
не предусмотрено проведение закупок на бир-
же [14]. В ЕАЭС, согласно протоколу о порядке 
регулирования закупок, проведение закупок 
через биржевые торги допускается, если это 
предусмотрено национальным законодатель-
ством [15].

Директива также подчеркивает эффектив-
ность биржевых торгов как конкурентной про-
цедуры, особенно в случае приобретения то-
варов на товарных рынках, где рыночная цена 
естественным образом гарантирована много-
сторонней торговой структурой. Введение бир-
жевых торгов на товарной бирже не только 
делает конкурсные процедуры излишними, но 
и обеспечивает анонимность исполнителя, что 
способствует снижению возможности корруп-
ции и злоупотреблений.

При закупке лекарственных средств, со-
гласно Федеральному закону № 44-ФЗ, уста-
новлено требование указания международных 
непатентованных наименований в закупочных 
документах, что исключает упоминание кон-
кретных товарных наименований. Это правило 
было внесено в законодательство по инициа-
тиве Федеральной антимонопольной службы 
(ФАС) России с целью предотвращения огра-

ничения конкуренции и выведения критери-
ев цены на первый план. Однако, это положе-
ние позволяет участвовать в закупках как про-
изводителям оригинальных препаратов, так 
и производителям дженериков, что приводит 
к разнице в цене на порядок.

Предложение состоит в возвращении 
к адекватным критериям при покупке лекар-
ственных средств, возможно с привлечением 
фармакологических специалистов для уста-
новления соответствия конкретных дженери-
ков оригинальным препаратам. Также пред-
лагается разработать систему закупок через 
«электронный магазин», которая может решить 
данную проблему, позволяя закупать товары 
по торговым наименованиям с разработкой 
базы для соответствующих аналоговых заку-
пок [16].

Проблема реестра недобросовестных по-
ставщиков также требует внимания. Реестр 
может ограничить доступ к закупкам для по-
ставщиков, если заказчик установил соответ-
ствующие ограничения в закупочной докумен-
тации. Однако существует проблема в прямо-
линейном подходе к включению поставщиков 
в реестр. ФАС России обратила внимание на 
данную проблему, отметив, что многие за-
явления о включении в реестр остаются без 
удовлетворения, при этом некоторые случаи 
невозможности исполнения контракта связа-
ны с действиями самого заказчика. Часто от-
каз от контракта со стороны заказчика может 
быть осуществлен без последствий, что мо-
жет привести к неправомерным ограничени-
ям для поставщика.

Для более эффективного решения пробле-
мы необходимо учитывать вину исполнителя 
в случае неисполнения контракта и дифферен-
цировать санкции в зависимости от тяжести 
нарушения и истории исполнения контрактов. 
Универсальные подходы могут привести к не-
справедливым результатам и неэффективному 
управлению процессом закупок.
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