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А ннотац ия
Предмет. Социально-экономические отношения в процессе государственного регулиро-

вания закупок товаров, работ, услуг в отношении субъектов малого предпринимательства.
Цель. Анализ практики становления и развития системы государственного регули-

рования закупок в исторической ретроспективе, выявление основных этапов развития 
системы, их характеристика.

Методология. Исследование основано на системном подходе с применением стати-
стического, сравнительного, логического и ретроспективного анализа.

Результаты. На основе анализа регламентирующих документов авторами пред-
ложена периодизация развития системы закупок, начиная с 1992 года, состоящая из 
4-х этапов. Выявлено, что попытки установления преференций для отдельных кате-
горий поставщиков предпринимались еще в первых нормативных правовых актах, регу-
лирующих сферу закупок. Этап наиболее интенсивного развития законодательства по 
установлению специальных условий для малого предпринимательства приходится на 
период с 2005 года по настоящее время. Доказано, что именно нормы федерального закона 
о контрактной системе обеспечили существенное увеличение доли закупок у субъектов 
малого предпринимательства.

Область применения. Сфера государственного регулирования закупок товаров, 
работ и услуг.

Выводы. Авторами предложена периодизация развития системы закупок, начиная 
с 1992 года. Сделан вывод, что институт закупок был введен в экономические процессы 
как необходимая составляющая компонента рыночной модели. С развитием законода-
тельства заметно эволюционировали цели этого института: от локальных — обеспе-
чение республиканских государственных программ, выполнение обязательств РСФСР по 
межреспубликанским поставкам, до стратегических общегосударственных, затрагива-
ющих все сферы деятельности граждан и организаций — повышение эффективности, 
результативности осуществления закупок, обеспечение гласности и прозрачности про-
цедур, предотвращение коррупции, обеспечение единства экономического пространства, 
эффективное использование денежных средств.
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Введение
Стимулирование предпринимательской 

активности созданием специальных усло-
вий участия в закупках имеет небольшую 
историю в современной России. Фактически 
такие условия законодательно были введе-
ны с вступлением в силу Федерального за-
кона от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О размещении 
заказов на поставки товаров, выполнение 
работ, оказание услуг для государственных 
и муниципальных нужд» [1], но еще до их 
полноценного формирования предприни-
мались попытки разграничения участни-
ков размещения заказа по различным при-
знакам. 

Создание системы регулирования заку-
пок тесно связано с экономическими преоб-
разованиями в России, переходом в начале 
90-х годов от командно-плановой экономи-
ки, централизованного материально-техни-
ческого снабжения, принудительного фор-
мирования хозяйственных связей к ры-
ночным условиям. Как и сектор малого 
предпринимательства, развитие системы 
закупок генетически обусловлено рыноч-
ным характером политических и экономи-
ческих процессов. В связи с постепенным 
изменением ключевых акцентов в прини-
маемых нормативных правовых актах в ис-
следуемой области, представляется целесо-
образным ввести периодизацию развития 
законодательства, проследить эволюцию 
целей конкурсных процедур, понятий «го-
сударственный заказчик», «государствен-
ные нужды», «поставщик», а также уста-
новления преференций для отдельных ка-
тегорий исполнителей по заключаемым 
контрактам. 

Предпосылки перехода к рыночным от-
ношениям в российской экономике и эле-
менты системы госзакупок были заложены 
в Указе Президента РСФСР от 15 октября 
1991 № 143 «О хозяйственных связях и по-
ставках продукции и товаров в 1992 году» 
[2]. Реализация продукции и товаров долж-
на была осуществляться на договорной ос-
нове, предполагающей экономическую 
заинтересованность и ответственность 
сторон. На 1992 год сохранялось централи-
зованное регулирование поставок продук-
ции, но только для государственных нужд 
РСФСР. Указ устанавливал запрет на од-
ностороннее, принудительное сохранение 
экономических связей по требованию поку-

пателя, за исключением регионов Крайне-
го Севера и приравненным к ним террито-
риям. На предприятия возлагалась функ-
ция самостоятельного определения баланса 
между потребностями и производственны-
ми программами, руководствуясь горизон-
тальными хозяйственными связями и вза-
имодействием с организациями оптово-по-
среднической сети снабжения. Функции 
государственных заказчиков осуществля-
ли министерства, ведомства, ассоциации 
и другие объединения, уполномоченные 
размещать заказы на поставку продук-
ции, согласование условий их исполнения, 
заключение контрактов. Государственный 
заказчик обладал правом лишения постав-
щика льгот, предоставленных ему в соот-
ветствии с условиями контракта. При этом 
меры гражданско-правовой ответственно-
сти были предусмотрены только в отноше-
нии поставщика, который в случае недопо-
ставки должен был выплатить неустойку 
в размере 50 % от стоимости недопоставлен-
ной продукции. Для сравнения, по прави-
лам, действовавшим ранее, в соответствии 
с постановлением Совета Министров СССР 
от 10 февраля 1981 г. должен был выпла-
тить покупателю 8 % от стоимости недопо-
ставленной продукции, этот размер неу-
стойки действовал до 1992 года. 

Таким образом, в 1991 году начались из-
менения отдельных фрагментов взаимоот-
ношений заказчика и исполнителя, кото-
рые постепенно привели в движение рефор-
мирование всей системы.

Этап  зарождения  института  кон-
трактной системы

Первый этап — зарождение современно-
го института контрактной системы целесо-
образно связать с принятием Закона РФ от 
28.05.1992 № 2859-1 «О поставках продук-
ции и товаров для государственных нужд» 
[3]. Согласно нормам закона, возможным 
и основным способом размещения государ-
ственного заказа впервые определен кон-
курсный отбор поставщиков, организация 
федеральных, региональных торгов и дру-
гих мероприятий. Документ состоял всего 
из 5 статей, он устанавливал общие право-
вые и экономические принципы и положе-
ния формирования, размещения и испол-
нения на контрактной (договорной) основе 
заказов на закупку и поставку продук-
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ции (товаров, работ и услуг) для государ-
ственных нужд предприятиями, органи-
зациями и учреждениями независимо от 
форм собственности. Впервые дано опреде-
ление понятия «государственные нужды» 
как «… потребность Российской Федерации 
в продукции, необходимой для решения 
общенациональных проблем, реализа-
ции социально-экономических, оборонных 
и научно-технических, природоохранных 
и других целевых программ, а также иных 
задач». Источниками обеспечения государ-
ственных нужд определены бюджетные 
средства и внебюджетные источники. Сто-
роны контракта могли его изменить, либо 
расторгнуть только по взаимному соглаше-
нию. Отбор поставщиков должен был прово-
диться «путем конкурсного отбора, органи-
зации федеральных, региональных торгов 
и иных мероприятий» (ч. 4 ст. 3). В целях 
реализации Закона принято постановле-
ние Правительства РФ от 27.08.1992 № 638 
«Об организации работ по реализации За-
кона Российской Федерации «О поставках 
продукции и товаров для государственных 
нужд» [4]. Документ имеет большую исто-
рическую ценность, он фактически упразд-
нил централизованное распределение ре-
сурсов и перевел взаимодействие заказчика 
и исполнителя в рыночный формат. Об этом 
свидетельствует пункт первый постановле-
ния, которым, начиная с 1993 года, упразд-
няются все формы государственного обеспе-
чения материально-техническими ресурса-
ми и их централизованное распределение. 
Материально-техническое обеспечение хо-
зяйственной деятельности предприятий 
и организаций осуществляется ими само-
стоятельно на основе договоров. Формой 
удовлетворения государственных потреб-
ностей являются заказы на закупку и по-
ставку товаров (продукции), выполнение 
работ (услуг) для государственных нужд. 
В документе устанавливался действую-
щий на 1993 год перечень федеральных го-
сударственных нужд, порядок разработки 
целевых программ, утверждался порядок 
закупки и поставки для федеральных го-
сударственных нужд, порядок подготовки 
и заключения государственных контрактов 
(договоров). Все противоречившие Закону 
нормативно-правовые акты и инструкции 
субъектов федерации прямо поручалось 
отменить в месячный срок, при этом доку-

мент являлся секретным. По мнению боль-
шого числа специалистов и исследователей 
закупочной деятельности, в числе причин 
засекреченности документа были его рево-
люционные положения и максимально сжа-
тые сроки реализации.

Еще в 1992 году возникло понимание 
необходимости стимулирования организа-
ций, обеспечивающих госзаказ. Закон ого-
варивал льготы и преференции для всех 
категорий поставщиков. Им была посвя-
щена статья 4: «В целях экономического 
стимулирования поставщиков продукции 
для государственных нужд в соответствии 
с законодательством Российской Федера-
ции им могут предоставляться: льготы по 
налогу на прибыль (доход), целевые дота-
ции и субсидии; текущие и долгосрочные 
кредиты на льготных условиях; валютные 
средства, оставляемые на льготных усло-
виях в их распоряжении при реализации 
продукции на экспорт; ассигнования из го-
сударственного бюджета Российской Феде-
рации, необходимые для обеспечения при-
роста объемов поставок продукции для го-
сударственных нужд» [5]. Полномочия по 
предоставлению льгот делегировались 
Верховному Совету Российской Федера-
ции, советам республик, краев и областей. 
Существовала возможность установления 
условий, направленных на стимулирова-
ние поставщиков продукции для государ-
ственных нужд, непосредственно в самих 
контрактах. Процитированная норма сви-
детельствует о понимании необходимости 
введения форм поддержки для различных 
категорий поставщиков и их законодатель-
ного закрепления. Таким образом, уже на 
этапе зарождения института закупок су-
ществовала задача поощрения поставщи-
ков, при этом отсутствовало их деление на 
категории, а полномочия по данному на-
правлению делегировались субъектам, на 
территории которых осуществляли свою 
деятельность заказчики. В 1994 году при-
нято постановление Правительства РФ от 
1 декабря 1994 г. № 1322 «О мерах по обе-
спечению участия малых негосударствен-
ных предприятий в реализации государ-
ственных программ и выполнения заказов 
для государственных нужд», возложившее 
на государственных заказчиков обязан-
ность по включению в конкурсные комис-
сии представителя Фонда поддержки пред-
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принимательства и развития конкуренции 
при Государственном комитете Российской 
Федерации по антимонопольной политике 
и поддержке новых экономических струк-
тур при проведении конкурсных отборов по 
размещению заказов на поставку товаров 
(работ, услуг) [6].

Несмотря на несомненную историческую 
ценность документов, фактически отменив-
ших принципы плановой экономики, они 
не содержали четкой регламентации и пра-
вового механизма реализации норм о про-
ведении конкурсов на размещение государ-
ственных заказов, не была урегулирована 
сама процедура проведения торгов. При 
этом в ряде отраслей, например, в строи-
тельстве, действовала нормативная база 
в отношении указанных вопросов. Поста-
новление Правительства РФ от 14.08.1993 
№ 812 [7] утверждало Основные положения 
порядка заключения и исполнения государ-
ственных контрактов (договоров подряда) 
на строительство объектов для федераль-
ных государственных нужд в Российской 
Федерации.

Спустя два года принят Федеральный 
закон от 13.12.1994 № 60-ФЗ «О поставках 
продукции для федеральных государствен-
ных нужд» [8]. В соответствии с ч. 5 ст. 3 
размещение заказов для государственных 
нужд могло осуществляться путем прове-
дения открытых и (или) закрытых торгов, 
конкурсов, аукционов на конкурсной ос-
нове. Законодатель ввел понятие государ-
ственных нужд (государственных в широ-
ком смысле слова), в состав которых вклю-
чил нужды (потребности) РФ и ее субъектов 
(государственные в узком смысле слова), 
а также собственные потребности государ-
ственных заказчиков.

Таким образом, первым периодом раз-
вития института торгов можно считать 
этап с 1992 по 1997 год. Его основным зна-
чением стало формулирование ключевого 
принципа распределения государствен-
ных ресурсов — переход от планового рас-
пределения к конкурсным процедурам, 
а также законодательное введение поня-
тий «государственные федеральные нуж-
ды» и «государственные региональные 
нужды». Из существенных недостатков, 
тормозящих практическое внедрение, от-
метим отсутствие четкого регламента про-
ведения конкурсных процедур. В связи 

с этим обозначенные в нормативных пра-
вовых актах способы размещения заказа 
фактически носили необязательный ха-
рактер и не пользовались популярностью 
среди заказчиков.

Формирование  системы  государ-
ственного регулирования закупок

Вторым этапом — периодом формирова-
ния системы закупок предлагается считать 
период с 1997 по 2005 годы. Нормативным 
актом, который обозначил начало «периода 
развития» является Указ Президента № 305 
от 08.04.1997 «О первоочередных мерах по 
предотвращению коррупции и сокращению 
бюджетных расходов при организации за-
купки продукции для государственных 
нужд» [9]. Указом утверждено Положение об 
организации закупки товаров, работ и ус-
луг для государственных нужд, провозгла-
шена обязательность конкурсного размеще-
ния всех государственных заказов, а также 
определены основные процедуры способов 
размещения заказов. Впервые предусмотре-
ны как конкурсные, так и внеконкурсные 
способы размещения заказа — у единствен-
ного поставщика, запрос котировок. Основ-
ным, но не единственным способом разме-
щения заказа, должен был стать открытый 
конкурс. Заказчики могли проводить: двух-
этапные торги; закрытый конкурс (для обе-
спечения нужд национальной обороны, обе-
спечения национальной безопасности в ча-
сти, составляющей государственную тайну); 
запрос котировок; размещение заказов на 
закупки продукции для государственных 
нужд у единственного источника по согла-
сованию с Министерством экономики Рос-
сийской Федерации или с уполномоченным 
им территориальным органом; внутренние 
торги (исключительно для российских по-
ставщиков). В дополнение к Указу норма-
тивно-правовая база насыщалась различ-
ными правовыми актами, такими как По-
становление Правительства РФ от 26.09.97 
№ 1222 «О продукции, закупаемой для го-
сударственных нужд без проведения тор-
гов (конкурсов)» [10], Постановление Пра-
вительства РФ от 03.09.98 № 1022 «О ка-
дровом обеспечении торгов (конкурсов) на 
закупку продукции для государственных 
нужд» [11], рекомендации по размещению 
заказов оформлялись в виде писем Мини-
стерства экономического развития РФ, на-
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пример, «О размещении заказов на постав-
ки товаров, выполнение работ, оказание 
услуг для государственных нужд путем за-
проса котировок и из единственного источ-
ника» [12]. В указанных документах содер-
жался регламент процесса размещения за-
каза, в том числе рекомендации по ведению 
закупочной деятельности.

Спустя два года принят Федеральный 
закон от 06.05.1999 № 97-ФЗ «О конкурсах 
на размещение заказов на поставки това-
ров, выполнение работ, оказание услуг для 
государственных нужд» [13]. Этот норма-
тивный акт необходимо рассмотреть под-
робнее, так как его утверждение не упро-
стило (как планировалось), а усложни-
ло проведение закупок. Нормы Закона 
№ 97-ФЗ регулировали проведение кон-
курсов только на федеральном уровне, го-
сударственные нужды понимались как «…
потребности Российской Федерации в то-
варах (работах, услугах), обеспечиваемые 
за счет средств федерального бюджета 
и внебюджетных источников финансиро-
вания». Также Закон не содержал поло-
жений о внеконкурсных способах закупок. 
Всего установлено два вида процедур — от-
крытый и закрытый конкурс, в том числе 
их двухэтапные разновидности. В законе 
прямо сказано, что он регулирует только 
закупки для федеральных нужд. Оста-
вался открытым вопрос, чем должны ру-
ководствоваться заказчики и исполните-
ли в субъектах РФ. Действовавший на тот 
момент Указ Президента № 305 должен 
был утратить силу с принятием рассма-
триваемого Федерального Закона, одна-
ко его явные пробелы привели к тому, что 
параллельно действовали два документа. 
При этом необходимо отметить, что Закон 
№ 97-ФЗ имел более узкую сферу примене-
ния в отличие от вышеназванного Положе-
ния. В связи с указанными проблемами, 
Верховный Суд РФ вынес определение [14] 
о применении положений Указа Президен-
та, фактически согласовав его использова-
ние в субъектах. Под участником конкур-
са понимался исполнитель, осуществляю-
щий предпринимательскую деятельность 
по производству товаров (работ, услуг) 
и подавший заявку на участие в конкур-
се (ст. 2 Закона № 97-ФЗ). Кроме того, ста-
тья 1 рассматриваемого Закона гласила, 
что ряд государственных нужд остается 

вне поля действия этого акта, самостоя-
тельными федеральными законами пред-
полагалось регулировать строительные 
работы, поставки топлива, закупку и по-
ставки сельскохозяйственной продукции, 
сырья, продовольствия, поставки топлива 
и продовольствия для государственных 
нужд в районы Крайнего Севера и прирав-
ненные к ним местности. 

Если резюмировать историю формиро-
вания правовой базы с 1992 до 2005 года 
в сфере размещения государственного зака-
за, она отличалась разрозненностью и про-
тиворечивостью, содержала нормы, ослож-
няющие работу в сфере закупок и контроль 
за их осуществлением. Разные норматив-
но-правовые акты регулировали порядок 
проведения закупок [15], конкурсные спо-
собы закупок продукции [16], внеконкурс-
ные способы закупок продукции [17], обо-
ронный заказ [18] для федеральных госу-
дарственных нужд. Интересы отдельных 
групп заказчиков, в том числе субъектов 
малого предпринимательства, нашли отра-
жение в упомянутом Законе «О поставках 
продукции и товаров для государственных 
нужд» 1992 года [19], однако четких норм 
по поддержке данной категории исполни-
телей в законодательстве этого периода не 
содержится. Как справедливо отмечает док-
тор юридических наук, профессор Андре-
ева Л. В. в процессе формирования инсти-
тута закупок «…постоянно производится 
поиск форм привлечения малых предпри-
ятий к участию в государственных закуп-
ках» [20]. 

В Федеральном законе № 97-ФЗ также 
предусматривалось обязательное привле-
чение субъектов малого предприниматель-
ства (СМП) к участию в конкурсах, вме-
сте с тем, поскольку в Закон не были вне-
сены особые правила для участия малых 
предприятий в конкурсах, СМП стали уча-
ствовать в проводимых государственными 
заказчиками конкурсах наряду с други-
ми участниками, поэтому победителями 
становились редко. И только с принятием 
Федерального закона от 21 июля 2005 г. 
№ 94-ФЗ «О размещении заказов на по-
ставку товаров, выполнение работ, оказа-
ние услуг для государственных и муни-
ципальных нужд» [21] субъекты малого 
предпринимательства получили реаль-
ные преференции.
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Этап становления системы государ-

ственных закупок 
Особо отметим, что законодательство 

РФ о размещении заказов на поставки 
товаров, выполнение работ, оказание ус-
луг для государственных и муниципаль-
ных нужд не имело единства и сформу-
лированных специальных условий для 
субъектов малого предпринимательства 
вплоть до 1 января 2006 года, до вступле-
ния в силу вышеуказанного Федерально-
го закона № 94-ФЗ. Утверждение докумен-
та предлагается считать началом третье-
го этапа — периода становления системы 
закупок в РФ. Фактически он стал первым 
нормативным актом, охватывающим боль-
шую часть направлений, связанных с про-
ведением торгов (за исключением плани-
рования и исполнения контрактов). В нем 
прописаны способы, посредством которых 
возможно размещение государственных 
и муниципальных заказов, сформулиро-
ваны алгоритмы действий, права и обя-
занности организаторов и участников тор-
гов. В числе целей нового закона объявле-
ны обеспечение единства экономического 
пространства, эффективное использова-
ние средств бюджетов и внебюджетных 
источников финансирования, расшире-
ние возможностей для участия физиче-
ских и юридических лиц в размещении за-
казов и стимулирование такого участия, 
развитие добросовестной конкуренции, 
совершенствование деятельности органов 
государственной власти и органов местно-
го самоуправления, обеспечение гласно-
сти и прозрачности размещения заказов, 
предотвращение коррупции. Участником 
размещения могло выступать любое юри-
дическое лицо независимо от организаци-
онно-правовой формы, формы собственно-

сти, места нахождения и места происхож-
дения капитала, любое физическое лицо, 
в том числе индивидуальный предприни-
матель. По результатам проведения торгов 
с участником, подавшим предложение, со-
ответствующее требованиям документа-
ции, которые содержит наилучшие усло-
вия, заключался государственный (муни-
ципальный) контракт.

Что касается установления преферен-
ций отдельным категориям поставщиков, 
в статье 15 впервые предусмотрены меры 
для субъектов малого предприниматель-
ства. Введена обязанность по размещению 
заказов у этих организаций в размере не 
менее чем десять и не более чем двадцать 
процентов общего годового объема поставок 
товаров, выполнения работ, оказания услуг 
(за исключением случаев размещения за-
казов для нужд обороны страны и безопас-
ности государства, когда соблюдение нор-
матива являлось правом заказчика). Пра-
вительством был установлен перечень [22] 
товаров, работ, услуг, начальная (макси-
мальная) цена контракта (цена лота) — не 
более 15 млн.руб., при этом формы опреде-
ления поставщика были ограничены кон-
курентными способами: конкурсами, аук-
ционами и запросом котировок [23]. 

Результативность установленных пре-
ференций можно оценить, проанализиро-
вав данные Федеральной службы государ-
ственной статистики (далее — Росстат) [24]. 
В 2006 году из общего числа заявок, подан-
ных на участие в торгах, лишь 15 % явля-
лись представителями малого предприни-
мательства, в течение 2-х лет наблюдалась 
динамика к небольшому снижению количе-
ства участников, зато к 2009 году их число 
возросло до 23 %. Об этом свидетельствуют 
данные таблицы 1. 

 Т а б л и ц а  1 
Информация об участии субъектов малого предпринимательства в поставках 

товаров, выполнении работ, оказании услуг за 2006—2009 годы

Показатель
Анализируемый период

2006 2007 2008 2009
Общее количество заявок, поданных для участия 
в торгах (лотах) и закупках, ед., в том числе: 2 224 631 3 194 007 2 496 456 2 514 345

заявок субъектов малого предпринимательства 340 452 432 145 355 785 585 478
Доля заявок субъектов малого предприниматель-
ства в общем количестве поступивших заявок % 15,3 13,5 14,3 23,3
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Анализ официальных данных Росстата 
показал, что только от 4 % до 6 % средств 
направлялись заказчиками на заключение 
договоров с субъектами малого предприни-

мательства в период с 2006 по 2009 годы. Из 
данных таблицы 2 следует, что в этот пери-
од установленные объемы закупок заказчи-
ками не соблюдались. 

 Т а б л и ц а  2 
Информация об общей стоимости заключенных контрактов на поставки 

товаров, выполнение работ, оказание услуг, в том числе с субъектами малого 
предпринимательства, за 2006—2009 годы 

Показатель
Анализируемый период

2006 2007 2008 2009
Общая стоимость заключенных контрактов 
и сделок, млн руб., в том числе: 1 713,73 2 967,84 3 709,76 3 292,23

с субъектами малого предпринимательства 90,69 180,38 191,13 153,09
Доля стоимости контрактов, заключенных 
с СМП, в общей стоимости контрактов,  % 5,3 6,0 5,2 4,6

В дальнейшем наблюдается позитив-
ная динамика. По данным Росстата среди 
субъектов малого предпринимательства за 
2010—2014 гг. общее количество конкурент-
ных закупок на поставку товаров, выполне-
ние работ и оказание услуг составило более 
1 млн процедур для государственных нужд 
и около 800 тыс. процедур для муниципаль-
ных нужд на общую сумму 1,2 триллиона 
рублей. Доля закупок у СМП в общем ко-
личестве конкурентных закупок к 2014 году 
выросла с 14 % до 22,3 % для государствен-
ных нужд, с 17 % до 32,8 % для муници-
пальных нужд. Предложенный законо-
дательный механизм установления квот 
и определения начальной цены контракта 
подтвердил свою результативность.

Несмотря на явные позитивные измене-
ния с внедрением системы госзаказа, отме-
чались и существенные недостатки. В це-
лом ключевой проблемой действующей 
системы стало отсутствие механизмов ре-
гулирования всех стадий закупочной дея-
тельности, начиная от планирования за-
купок до исполнения контракта и прием-
ки результата. Действовавшим законом 
устанавливались правила только для од-
ного, хотя и главного этапа закупок — не-
посредственно размещения заказа (от раз-
мещения извещения о закупке до заключе-
ния контракта). В частности, отсутствовал 
контроль результатов исполнения контрак-
тов, что создавало препятствия для анали-
за соответствия заключаемых контрактов 
задачам, на решение которых они направ-
лены. Не существовало методологии разра-

ботки и обоснования планов закупок това-
ров, работ и услуг. Отсутствовали требова-
ния к детализации предмета закупки и к 
порядку определения технических требо-
ваний. Еще в 2008 году оценка регулиро-
вания сферы госзакупок была дана Счет-
ной палатой РФ, отмечавшей высокие кор-
рупционные риски, особенно на стадиях 
планирования и исполнения контрактов, 
основные риски были сконцентрированы 
в сферах предконтрактной подготовки и ис-
полнения контрактов. Общий объем средств 
бюджетов, потраченных на закупку това-
ров, работ и услуг для государственных (му-
ниципальных) нужд в 2006 году составил 
1,9 трлн. руб., в 2007 году — 3,3 трлн. руб., 
в 2008 году — 3,98 трлн. руб. и вырос за этот 
период в 2,07 раза. Причины множествен-
ности проблем контролирующий орган на-
прямую связывал с недостаточной эффек-
тивностью действующей системы закупок. 
В проекте концепции формирования Феде-
ральной контрактной системы в частности 
отмечено, что «…экономия средств за счет 
сокращения при размещении заказов на-
чальной цены контрактов не компенсирует 
издержек сложившейся национальной кон-
трактной системы в связи с отсутствием це-
лостной системы прогнозирования, плани-
рования, бюджетирования, контрактации 
и администрирования закупок продукции 
и услуг. Неразвитость контрактного права, 
отсутствие типовых контрактов, учитываю-
щих отраслевую и региональную специфи-
ку производства продукции, ограничивает 
возможности обеспечения добросовестной 
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конкуренции и эффективности реализации 
региональных и отраслевых стратегий раз-
вития» [25].

Что касается малого бизнеса, все пе-
речисленные проблемы присутствовали 
в полном объеме и в закупках для этой сфе-
ры. В частности, отсутствие планирования 
закупок приводило к тому, что о проведе-
нии конкурса или аукциона потенциаль-
ные участники узнавали только после раз-
мещения документации на официальном 
сайте. Соответственно времени на подго-
товку заявки на участие было недостаточно, 
учитывая ограниченный кадровый состав 
работников малых предприятий по срав-
нению с крупными участниками, качество 
подготовки заявки зачастую было невысо-
ким, что приводило к отклонению по фор-
мальным признакам. 

Выявление ранее обозначенных про-
блемных аспектов указывало на необходи-
мость создания единой системы закупочной 
деятельности — федеральной контрактной 
системы, затрагивающей все стадии заку-
пок от планирования потребности заказчи-
ком до исполнения контрактов поставщи-
ком. Ее формирование было предусмотре-
но в Бюджетном послании Президента РФ 
в 2009 году, согласно которому было пред-
усмотрено «…создание комплексной феде-
ральной контрактной системы, обеспечи-
вающей соответствие показателей и итогов 
выполнения государственных контрак-
тов первоначально заложенным в них па-
раметрам и утвержденным показателям 
бюджета,… которая позволит более чет-
ко определить приоритеты, цели и резуль-
таты использования бюджетных средств, 
установить индикаторы, характеризую-
щие их достижение, организовать на по-
стоянной основе мониторинг эффективно-
сти бюджетных расходов» [26]. Два ключе-
вых аспекта были заложены в контрактной 
системе: прозрачная информационная сре-
да и публичный контроль, помимо повыше-
ния эффективности работы самой системы 
эти меры являлись необходимым условием 
борьбы с коррупцией в сфере поставок для 
государственных нужд.

Отдельные элементы федеральной кон-
трактной системы на тот момент уже суще-
ствовали. К ним относились: прогнозиро-
вание поставок товаров, работ и услуг для 
федеральных государственных нужд, фор-

мирование государственными заказчиками 
планов их обеспечения, размещение зака-
зов на поставку товаров, работ и услуг, юри-
дическое оформление результатов размеще-
ния заказов, исполнение государственного 
контракта, регулируемое общими положе-
ниями гражданского законодательства. 
Основными принципами комплексной фе-
деральной контрактной системы стали 
формирование единого технологического 
цикла обеспечения государственных нужд: 
прогнозирования и планирования госу-
дарственных потребностей, формирования 
и размещения заказов на поставку товаров, 
работ и услуг, исполнения и мониторинга 
госконтрактов. Встроенным инструментом 
системы является анализ их эффективно-
сти для планирования обеспечения госу-
дарственных нужд будущих периодов. 

Этап  модернизации  контрактной 
сис темы

 2014 год в связи с вступлением в силу 
Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок то-
варов, работ, услуг для обеспечения госу-
дарственных и муниципальных нужд» [27] 
можно считать началом этапа модерниза-
ции, характеризующегося обновлением си-
стемы, ее переходом на качественно новый 
уровень: законодательство РФ о размеще-
нии заказов на поставки товаров, выпол-
нение работ, оказание услуг для государ-
ственных, муниципальных нужд, нужд 
бюджетных учреждений эволюционирова-
ло в законодательство о контрактной си-
стеме в сфере закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и муни-
ципальных нужд. Ключевым отличием фе-
деральной контрактной системы от систе-
мы размещения государственного заказа 
стала концепция построения единого цик-
ла обеспечения государственных нужд в це-
лях создания необходимых инструментов 
закупочной деятельности и формирования 
единой интегрированной информационной 
системы. Существенно изменился подход 
к установлению преференций для субъек-
тов малого предпринимательства.

Как следует из сравнительной таблицы, 
ФЗ-44 ввел существенные изменения в ча-
сти поддержки СМП по всем направлени-
ям. Из положений закона, которые повы-
сили доступность госзаказа для СМП, не-
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обходимо указать ликвидацию верхнего 
предела в 20 %, который заказчик должен 
размещать у субъектов малого предприни-
мательства, устранение ограничения позво-
ляет заказчику наращивать объемы разме-
щения у организаций малого бизнеса. По-
вышение до 15 % обязательного норматива 
размещения закупок у СМП, увеличение 
до 20 млн цены контракта и установление 
30-дневного срока оплаты стали теми ме-
рами, на которые предпринимательское со-
общество откликнулось активизацией уча-
стия в процедурах закупок. 

Кроме того, введена ответственность за-
казчиков за соблюдением норматива заку-
пок у СМП. В случае, если они не достиг-
нут установленного годового объема, долж-
ностное лицо в соответствии с ч.11 ст. 7.30 
КОАП выплатит штраф в размере 50 ты-
сяч рублей [28]. Количественная оценка 
степени влияния законодательных изме-
нений на участие субъектов малого бизне-
са в государственных закупках представ-
лена динамикой активности СМП в раз-

резе закупок для государственных нужд 
(Таблица 3).

Введены и ограничительные меры. 
В частности, установлено обязательство по 
обеспечению контракта (ранее это фигури-
ровало в качестве права заказчика при про-
ведении открытого конкурса). Указанное 
обязательство стало серьезным барьером 
для многих предпринимателей, исключив 
возможность их участия в закупках в связи 
с высокими затратами. Оно приостановле-
но в 2016 году постановлением Правитель-
ства РФ от 11.03.2016 № 182 «О случаях и об 
условиях, при которых в 2016 году заказ-
чик вправе не устанавливать требование 
обеспечения исполнения контракта в изве-
щении об осуществлении закупки и (или) 
проекте контракта» [30], в число таких слу-
чаев включены интересы СМП и СОНКО. 
Однако необходимо заметить, что данная 
мера в качестве антикризисной установле-
на Правительством РФ только на 2016 год 
для снижения финансовой нагрузки на ма-
лый бизнес.

 Т а б л и ц а  3 
Закупки на поставку товаров, выполнение работ и оказание услуг 

для государственных и муниципальных нужд среди субъектов малого 
предпринимательства [29]

Способы определения поставщика в конкурентных закупках

Конкурсы Аукционы Запросы котировок  
и предложений

всего В % от общего 
числа Всего В % от общего 

числа Всего В % от общего 
числа

Для государственных нужд
2010 3 606 5,3 40 417 11,9 95 797 19,9
2011 4 200 6,7 52 409 11,3 78 977 16,6
2012 3 673 7,3 76 738 12,2 88 179 18,0
2013 6 071 12,2 96 661 12,2 96 247 17,5
2014 9 290 18,3 278 433 25,1 74 826 23,6

Для муниципальных нужд
2010 1 208 3 ,2 34 394 13,4 123 029 27,5
2011 1 257 4,5 34 785 11,9 110 084 25,2
2012 1 002 6,1 42 891 13,5 100 337 26,8
2013 1 318 9,5 49 890 14,5 94 942 27,0
2014 10 269 31,5 140 554 33,0 45 653 33,8

Вышеперечисленные нормативные пра-
вовые акты регулировали вопросы, свя-
занные с закупками для государственных 
и муниципальных нужд. Закупки за преде-
лами этой сферы долгое время оставались 
вне правового поля. Несмотря на то, что 

Федеральный Закон «О закупках товаров, 
работ, услуг отдельными видами юриди-
ческих лиц», определяющий правила для 
корпораций, компаний с государственным 
участием, автономных, бюджетных учреж-
дений был утвержден еще в 2011 году, в те-
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чение двух лет нормы для субъектов мало-
го предпринимательства не были установ-
лены. Уточнения в закон внесены в конце 
2013 года [31]: появились правила опреде-
ления годового объема закупки, который 
заказчики обязаны осуществить у малого 
и среднего бизнеса, порядок расчета тако-
го объема, форма годового отчета и требо-
вания к его содержанию. В этот же период 
утверждена «дорожная карта» по расшире-
нию доступа субъектов малого и средне-
го предпринимательства к закупкам ин-
фраструктурных монополий и компаний 
с государственным участием, согласно ко-
торой планируется, что к 2018 году доля 
закупок заказчиков у СМСП в общем еже-
годном объеме закупок заказчиков увели-
чится c 10 до 25 %, а доля прямых закупок 
заказчиков в общем ежегодном объеме за-
купок заказчиков — c 2 до 10 % [32], что по 
мнению разработчиков должно сократить 
административные, финансовые и инфор-
мационные барьеры к доступу представите-
лей малого и среднего бизнеса к закупкам 
инфраструктурных монополий и компаний 
с государственным участием. Полноценная 
практическая реализация положений зако-
на ознаменована выходом постановления 
Правительства Российской Федерации от 
11 декабря 2014 года № 1352 «Об особенно-
стях участия субъектов малого и среднего 
предпринимательства в закупках товаров, 
работ, услуг отдельными видами юридиче-
ских лиц» [33]. 

Своевременность и эффективность пред-
ложенных мер по поддержке субъектов ма-
лого предпринимательства установлением 
специальных правил участия в закупках 
подтверждена статистическими данны-
ми. В 2014 году отмечается значитель-
ный рост показателей по закупкам, объяв-
ленным с предоставлением преимуществ 
субъектам малого предпринимательства: 
по количеству контрактов — в 1,6 раза, по 
суммам начальных цен контрактов и по 
стоимости заключенных контрактов — 
в 1,8 раза. В 2015 году общий объем госу-
дарственных закупок по данным департа-
мента развития контрактной системы ми-
нистерства экономического развития РФ 
вырос на 10 % до 6,6 трлн. рублей, число го-
сконтрактов, заключенных с малым и сред-
ним бизнесом, выросло на 41 % и состави-
ло более 876 тысяч, сумма увеличилась на 

40,6 % до 488 млрд. рублей. Усиление кон-
троля за закупками, эффективная прак-
тическая реализация норм закона, вклю-
чение в статистическую отчетность специ-
альных форм по закупкам у СМП, введение 
в КОАП штрафных санкций по отношению 
к заказчикам за неисполнение установлен-
ного норматива закупок у СМП, характери-
зуют наступления этапа зрелости системы 
в отношении исследуемой нами категории 
участников процесса, ее выхода на новый 
уровень развития.

Заключение
Таким образом, на основании данных, 

являющихся результатом многолетнего ста-
тистического наблюдения, анализа положе-
ний законодательства мы приходим к выво-
ду о том, что институт государственного ре-
гулирования закупок прошел длительный 
период развития.

В развитии института государственно-
го регулирования закупок мы определили 
4 периода, начиная с 1992 года. 

1) этап зарождения — с 1992 по 
1997 годы, время перехода страны к рыноч-
ной экономике. Уже в самых первых норма-
тивных правовых актах предпринимаются 
попытки перевести систему распределения 
государственного заказа на конкурентные 
рельсы, а также учитывать интересы от-
дельных групп заказчиков, в частности 
субъектов предпринимательской деятель-
ности.

2) этап формирования — с 1997 по 
2005 годы, в этот период принимаются нор-
мативные правовые акты, регулирующие 
отдельные положения в сфере закупок, от-
личается разрозненностью, противоречиво-
стью, регулирует отдельные вопросы, свя-
занные с госзаказом.

3) этап становления — с 2005 по 
2013 годы, ознаменован принятием пер-
вого комплексного Федерального закона 
№ 94-ФЗ, в котором, однако, детально от-
регулирован только процесс определения 
исполнителя на конкурентной основе. Уч-
тены интересы субъектов малого предпри-
нимательства, для которых впервые уста-
новлены четкие преференции в отношении 
обязательных объемов размещения госза-
каза (не менее 10 % и не более 20 %), суммы 
начальной максимальной цены контракта 
(не более 15 млн руб.).
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4) этап модернизации — с 2013 года 
по настоящее время. Система госзака-
за становится важнейшей составляющей 
новой экономической политики России, 
cущественное увеличение присутствия 
субъектов малого предпринимательства 
на рынке госзаказа и закупок госкомпаний 
связан с созданием Федеральной контракт-
ной системы, регулирующей закупки для 
государственных и муниципальных нужд, 
принятием Закона № 223-ФЗ, устанавли-
вающем правила для закупок госкорпора-
ций и отдельных юридических лиц. Закон 
о контрактной системе регулирует все эта-
пы проведения закупок — от планирова-
ния до контроля, изменение законодатель-
ства оказывает непосредственное влияние 
на статистику участия субъектов малого 
предпринимательства в закупках, именно 
нормы закона о контрактной системе при-
вели к значительному росту присутствия 
субъектов малого предпринимательства 
в системе закупок. 

Институт закупок введен в экономиче-
ские процессы как необходимая составля-
ющая рыночной модели. С развитием зако-
нодательства заметно эволюционировали 
цели этого института: от локальных — 
обеспечение республиканских государ-
ственных программ, выполнение обяза-
тельств РСФСР по межреспубликанским 
поставкам, до стратегических общегосу-
дарственных, затрагивающих все сферы 
деятельности граждан и организаций — 
повышение эффективности, результатив-
ности осуществления закупок, обеспече-
ние гласности и прозрачности процедур, 
предотвращение коррупции, обеспечение 
единства экономического пространства, 
эффективное использование денежных 
средств. В результате, именно нормы За-
кона № 44-ФЗ в части установления пре-
ференций субъектам малого предприни-
мательства, законодательно установлен-
ные правила доступа предпринимателей 
к государственным закупкам стали мощ-
ным стимулом для активизации участия 
этой категории поставщиков в закупках 
товаров, работ и услуг, эффективной фор-
мой поддержки малого бизнеса, способ-
ствовали улучшению финансового поло-
жения и укреплению статуса организаций 
как равноправного участника отношений 
в сфере закупок. 
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