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Аннотация. в статье проведен анализ основных проблем государственной 
контрактной системы в  сфере строительства с  целью предложения меро-
приятий для совершенствования комплексного механизма бюджетного 
контроля и мониторинга. Рассмотрена законодательная база системы кон-
троля государственных закупок в Российской Федерации. Отдельное внима-
ние уделено Федеральному закону № 44-ФЗ, в рамках которого совершается 
большее число государственных закупок в сфере строительства. Выделены 
его основные принципы и проблема практического применения, связанная 
с  отсутствием модели оценки эффективности государственных закупок 
строительных работ. Перечислены основные риски, связанные с  корруп-
ционными схемами, целью которых злоупотребление и кража бюджетных 
средств. Рассмотрен механизм совершенствования контроля за исполнени-
ем контрактной системы в сфере строительства при участии Федерального 
казначейства РФ. Выделены основные виды казначейского сопровождения 
государственных закупок/контрактов. Перечислены риски, которые устра-
няются в рамках бюджетного контроля государственных контрактов и недо-
статки, которые остаются актуальными для практического решения. В  за-
ключении предложен список мероприятий по  решению других насущных 
проблем, способствующих совершенствованию системы контроля за испол-
нением контрактной системы в сфере строительства.
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Согласно проведенным исследованиям 48% госу-
дарственных закупок в  России — это контракты 
на  проведение строительных работ. Тем самым, 

вопрос контроля за исполнением контрактной системы 
необходимо рассматривать, в первую очередь, по отно-
шению к сфере строительства [1].

Актуальность совершенствования системы государ-
ственных контрактов и закупок связана с высоким уров-
нем коррупции при реализации инвестиционно-строи-
тельных проектов. Совершение незаконных действий 
чиновниками различных уровней приводят к многомил-

лиардным убыткам и  хищениям средств из  бюджетной 
казны Российской Федерации.

Так, из последних громких событий можно перечис-
лить отдельные коррупционные скандалы, среди кото-
рых [9; 10]:

 ♦ коррупционный скандал вокруг космодрома 
«Восточный», где на  протяжении 2006–2009 гг. 
были украдены 5,2 млрд. рублей, выделенных го-
сударством на  строительство. При этом уголов-
ную ответственность преступники несут лишь 
с 2017 года;
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 ♦ дело братьев Магомедовых, состояние которых 
входит в сотку крупнейших семей России. По дан-
ным журнала Forbes, они присвоили 2,5 млрд. ру-
блей бюджетных средств.

С  целью страховки от  повторения таких значитель-
ных потерь актуальной является задача по  совершен-
ствованию системы государственного контроля за кон-
трактной деятельностью.

Отношения в  сфере государственных закупок Рос-
сийской Федерации регулируются Федеральным зако-
ном № 44-ФЗ «О Контрактной системе», регламентирую-
щим закупку товаров, работ услуг для государственных 
и муниципальных нужд [1].

В нашем случае идет речь об эффективном использо-
вании бюджетных средств. Законодательный акт предус-
матривает целую систему норм, правил, запретов и огра-
ничений при осуществлении закупок.

Несмотря на  сформированную систему контроля 
за  государственными контрактами в  сфере строитель-
ства, на  сегодняшний день существует n-ое число фун-
даментальных проблем, негативно влияющих на эффек-
тивность использования бюджетных средств России. 
В связи с этим, возникает актуальность научного иссле-
дования вопроса совершенствования процесса контро-
ля за  исполнением контрактной системы РФ в  сфере 
строительных работ.

Целью научной статьи является анализ основных 
проблем государственной контрактной системы в сфере 
строительства, определение основных текущих прин-
ципов, и  предложение мероприятий для комплексного 
совершенствования механизма контроля.

Для этого необходимо решение следующих задач:
 ♦ рассмотреть законодательную базу системы 

контроля государственных закупок Российской 
Федерации, отдельное внимание уделить Феде-
ральному закону 44-ФЗ, в  рамках которого со-
вершается большее число государственных за-
купок в сфере строительства;

 ♦ выделить основные принципы Федерального за-
кона № 44-ФЗ и проблему практического приме-
нения, связанную с  отсутствием модели оценки 
эффективности государственных закупок строи-
тельных работ;

 ♦ перечислить основные риски, связанные с  кор-
рупционными схемами, целью которых являются 
злоупотребление и кража бюджетных средств;

 ♦ рассмотреть механизм совершенствования контроля 
за исполнением контрактной системы в сфере строи-
тельства с участием Федерального казначейства РФ;

 ♦ выделить основные виды казначейского сопро-
вождения государственных закупок/контрактов;

 ♦ перечислить риски, которые устраняются в  рам-
ках бюджетного контроля государственных кон-
трактов и недостатки, которые остаются актуаль-
ными для практического решения;

 ♦ предложить список мероприятий по  решению 
других насущных проблем, при ликвидации ко-
торых возможно совершенствование системы 
контроля государственных контрактов на строи-
тельные работы.

Система государственных закупок представля-
ет собой ключевой элемент, через который проходит 
трансфер финансовых потоков в  различные секторы 
экономики. Соответственно, именно от  эффективности 
организации системы государственных закупок и  ее 
работы зависит успешность функционирования строи-
тельного сектора России в целом [2].

Исследуя эффективность государственных закупок 
в  сфере строительства, следует обратить внимание 
на  их экономическую и  общественную значимость. Эф-
фективность государственных закупок характеризует 
в целом эффективность деятельности государства и, как 
интегральный показатель, раскрывает оптимальное рас-
пределение имеющихся у  общества ресурсов для мак-
симального удовлетворения публичных потребностей 
в условиях рынка.

Максимальная эффективность государственных за-
купок должна быть ориентирована на такой системный 
результат, который полностью соответствует приори-
тетам развития государства. В рамках федеральных на-
циональных проектов большое внимание уделяется 
исследованиям и разработкам по приоритетным направ-
лениям развития научно-технологического комплекса 
страны. Ключевым инструментом государственного ре-
гулирования проведения закупочной деятельности вы-
ступает законопроект 44-ФЗ [2].

Согласно отчету Казначейства РФ, в  2017  году были 
достигнуты следующие результаты государственной си-
стемы закупок [4]:

 ♦ в единой регистрационной системе зарегистри-
ровано на 2,44% больше заказов;

 ♦ планы-графики закупщиков составляли 
на 9,2 трлн. рублей;

 ♦ денежный объем рынка закупок вырос на 17%;
 ♦ средняя цена закупки выросла на 82%;
 ♦ 398,6 млн. рублей экономии средств при закупках.

В  Федеральном законе от  05.04.2013 № 44-ФЗ есть 
упоминания об экономической эффективности государ-
ственных закупок, но  нет, увы, определения о  том, что 
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это такое и каким образом данная эффективность может 
быть измерена, тем более с учетом специфики деятель-
ности различных государственных заказчиков, которых 
в России достаточно много. Как правило, традиционная 
эффективность закупочной деятельности в  рамках 44-
ФЗ определяется экспертным путем, либо оценивается 
исключительно рациональностью расходования бюд-
жетных средств.

Согласно статьи  58 Федерального закона № 44-ФЗ 
могут быть привлечены эксперты, которые участвуют 
в проведении закупочной деятельности. В статье 41 пе-
речислены кто может быть экспертом, кто не может ним 
являться, какие существуют ограничения и  цели дея-
тельности экспертных групп, включая оценки государ-
ственных закупок [3].

Сами же эксперты, предлагают свои способы оценки 
эффективности государственных закупок, которые де-
лятся по рейтинговой шкале. Таким образом, экспертная 
методика оценки предполагает субъективное мнение, 
которое зависит от отдельных личностей. Одни эксперты 
могут назвать экономическую оценку положительной, 
другие, наоборот, негативной. Чем больше количество 
экспертов, тем сложнее оценка, ведь мнения не сходясь 
будут вызывать рабочие конфликты.

Исходя из этого, экспертную оценку экономической 
эффективности проведения закупочной деятельности 
в рамках 44-ФЗ стоит признать неусовершенствованным 
методом, который необходимо проработать в  рамках 
законодательства. Более того, именно вопрос оценки 
эффективности государственной закупки — ключевая 
проблема контроля за исполнением контрактной систе-
мы в сфере строительства.

Таким образом, оценка экономической эффективно-
сти проведения закупочной деятельности в рамках Фе-
дерального закона № 44-ФЗ является вопросом, который 
не имеет официальных государственных разработок, по-
яснений и моделей. Вопрос оценки эффективности госу-
дарственных контрактов в строительной сфере является 
прямой причиной того, почему система контроля за ис-
полнением несовершенная.

В  случае отсутствия эффективной модели оценки 
целесообразности государственной закупки строитель-
но-монтажных работ, отсутствует и оценка эффективно-
сти расхода бюджетных средств. Данная задача ложится 
на плечи не только Счетной палаты Российской Федера-
ции и  других контролирующих органов, но  и  на  плечи 
российских ученных и экономистов.

Помимо оценки эффективности государственных 
закупок, в  сфере строительства присутствуют и  дру-

гие проблемы. Так, по состоянию на сегодняшний день, 
именно государственные закупки строительных работ 
подвержены максимальному уровню коррупции. При-
чиной этому является значительная доля строительных 
работ на общем рынке контрактной системы России.

Счетная палата Российской Федерации выделяют 
следующие основные виды коррупционных схем, на-
блюдаемых при исполнении контрактной системы в сфе-
ре строительства [1]:

 ♦ использование заказчиками устаревших подхо-
дов к  ценообразованию строительных работ, 
а также использование в их рамках необоснован-
но высоких коэффициентов, что завышает реаль-
ную стоимость строительного проекта;

 ♦ авансирование расходов из бюджетной казны без 
того основания, а также отсутствие возврата де-
нежных остатков после покрытия сметной стои-
мости строительного проекта;

 ♦ отсутствие проектной и  технической документа-
ции на  закупаемые строительно-монтажные ра-
боты;

 ♦ назначение нереальных временных периодов го-
сударственного тендера на закупку;

 ♦ победа в торгах исполнителя с заведомо занижен-
ной рыночной ценой строительных работ, что 
сказывается на качестве материалов и приводит 
к строительству некачественного объекта.

В  рамках совершенствования контроля за  исполне-
нием контрактной системы в сфере строительства и дру-
гих отраслях экономики страны, в 2017 году Федераль-
ное казначейство Российской Федерации стало одним 
из участников большого пилотного проекта по органи-
зации системы бюджетного мониторинга. Этот проект 
был разработан в  целях обеспечения контроля за  рас-
четами на всех уровнях кооперации. Эффективность та-
кого контроля во многом зависит от качества и объема 
информации об исполнении контракта (договора, согла-
шения), получаемой из различных источников и подле-
жащей комплексному анализу в целях выявления и ми-
нимизации возможных бюджетных рисков [5].

Механизм реализации бюджетного мониторинга 
разработан во  исполнение поручений Президента РФ 
и  Правительства РФ. 14  июля 2017  года Правительство 
РФ утвердило распоряжение № 1502-р, в  соответствии 
с  которым Казначейству России поручено обеспечить 
казначейское сопровождение отдельных строительных 
проектов.

Изначально механизм казначейского сопровожде-
ния и бюджетного мониторинга контрактов был введен 
в 2016 году, с момента чего уже не раз подтвердил свою 
практическую ценность.
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Согласно части 2 ст. 5 Закона № 415-ФЗ, казначейско-
му сопровождению подлежат следующие виды финан-
совых и экономических операций [7]:

 ♦ субсидии юридическим лицам и государственные 
инвестиции, источником которых является госу-
дарственный бюджет России;

 ♦ авансовые платежи по государственным контрак-
там на выполнение работ, поставки товаров, пре-
доставления услуг, заключаемых на сумму свыше 
100 млн. рублей (что крайне актуально для стро-
ительной сферы);

 ♦ авансовые платежи по государственным контрак-
там, которые осуществляются в  рамках взаимо-
действия исполнителя и соисполнителя;

 ♦ денежные средства, получаемые в  рамках госу-
дарственного контракта и в случаях, установлен-
ных Правительством РФ.

На сегодняшний день, по мнению руководителя Феде-
рального казначейства РФ Романа Артюхина, сформирова-
ны три основных вида казначейского сопровождения [6]:

 ♦ базовый механизм, имеющий распространение 
на  авансы государственных контрактов и  полу-
чателей субсидий (с  его помощью формируется 
механизм, при котором оплата государственных 
субсидий и  авансов происходит при целевом 
назначении. В  случае отсутствия целевой зна-
чимости их выплаты, формируются резервные 
накопления. Так, за  все время работы разрабо-
танной программы сформированы накопления 
по системе авансов государственных контрактов 
в  размере 11 млрд. рублей и  по  выплате субси-
дий в  размере 32 млрд. рублей (по  состоянию 
на 1 сентября 2018 года));

 ♦ расширенный механизм, при котором денежные 
средства проходят не только через казначейские 
счета, но  и  проходят через требования предо-
ставления их расходной декларации (с помощью 
данного механизма сформирована система учета 
реальных затрат поставщиками и  контроль над 
выполнением их обязательств по  государствен-
ным контрактам. Тест данного механизма был 
опробован при сопровождении государствен-
ного контракта на  создание информационной 
системы к Чемпионату мира по футболу — 2018, 
проходившего в России);

 ♦ полное сопровождение финансово-хозяйствен-
ной деятельности отдельных юридических лиц, 
выбранных государственными органами власти 
РФ (примером использования механизма явля-
ются акционерные общества «Свободные эконо-
мические зоны»).

Подтверждением практической значимости контро-
ля государственных контрактов в  сфере строительства 

со стороны органов Федерального казначейства России 
выступают проекты, которые подпадают под данный ме-
ханизм государственного регулирования:

 ♦ строительство дорог в Московской области;
 ♦ строительство медицинского центра в Краснояр-

ском крае;
 ♦ строительство крупных объектов рыночной ин-

фраструктуры на Крымском полуострове.

Процесс бюджетного контроля государственных 
строительных проектов в России на основе контрактной 
системы со  стороны Федерального казначейства осу-
ществляется с очередностью следующих этапов [8]:

 ♦ подготовка проведения бюджетного мониторин-
га;

 ♦ осуществление процесса бюджетного монито-
ринга;

 ♦ применение мер реагирования;
 ♦ оформление отчетов бюджетного мониторинга;
 ♦ оценка результатов осуществления бюджетного 

мониторинга.

С  начала 2018  года, в  России было заключено 4550 
контрактов на  общую сумму 2,1  трлн. рублей. Необхо-
димо понимать, что цена каждого контракта не  менее 
100  млн. рублей, уже является подтверждением высо-
кого уровня значения совершенствования системы кон-
троля за исполнением государственных контрактов.

Таким образом, Федеральное казначейство России 
проводит финансово-бюджетный контроль уже полови-
ны рынка государственных контрактов, что делает его 
эффективность еще выше.

На  примере строительной отрасли России, можно 
привести следующие виды рисков, которые устраняются 
за счет работы казначейского сопровождения и бюджет-
ного мониторинга [5]:

 ♦ риски необоснованного планирования расходов;
 ♦ риски неэффективного использования бюджет-

ных средств, полученных в распоряжение;
 ♦ риски не  достижения целевых показателей, за-

планированных при осуществлении проектов;
 ♦ риски неисполнения государственных контрак-

тов;
 ♦ риски сговора участников государственной за-

купки;
 ♦ риски вывода средств бюджета через фиктивные 

компании;
 ♦ риски неустойчивости финансового положения 

участников государственных закупок.

Исходя из  возложенных на  Федеральное казначей-
ство РФ задач, устраняются все возможные риски, при-
водящие к коррупционным схемам в рамках реализации 
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строительных проектов посредством контрактной си-
стемы.

Несмотря на  положительные стороны применения 
контроля Федерального казначейства в  рамках меха-
низма бюджетного мониторинга, существуют отдельные 
недостатки, которые необходимо доработать на уровне 
законодательного поля:

 ♦ если раньше свободные денежные средства на-
ходились на счетах головной компании, то на се-
годняшний день они разбиты на  дочерние ком-
пании, которые выступают субподрядчиками 
при выполнение государственного контракта. 
Это способствует выводу денежных средств без 
участия контроля со  стороны государственных 
регулирующих органов;

 ♦ с помощью отсутствия аванса при выполнение 
государственного контракта, компании могут из-
бирать банковское, а  не  казначейское сопрово-
ждение;

 ♦ при заключении государственных контрактов 
не предусматривающих условий авансирования 
исполнителя, как правило отсутствовала эконо-
мия средств (так, при проведении авансирова-
ния, максимальная цена контракта опускается 
в среднем на 3–6 процентов от первоначальной 
суммы);

 ♦ в контрольно-надзорных органах отсутствует 
единая методика аудита контрактной системы.

Помимо вышеперечисленных рекомендаций по  со-
вершенствованию контроля за  исполнением контракт-
ной системы в сфере строительства, необходимо пред-
ложить и другие механизмы, практическое применение 
которых увеличит эффективность использования бюд-
жетных средств в рамках государственных закупок:

 ♦ исследования различных авторов подтверждает 
необходимость реформирования законодатель-
ной базы государственных контрактов, которая 
слишком усложнена;

 ♦ необходимо введение механизма общественного 
контроля государственных контрактов;

 ♦ необходимо стимулирование развития рынка за-
купок;

 ♦ введение более точного планирования рынка го-
сударственных контрактов на  строительные ра-
боты;

 ♦ более частый допуск на рынок строительных кон-
трактов предприятий малого и среднего бизнеса;

 ♦ необходимо совершенствовать систему ответ-
ственности за несоблюдение контрактов со сто-
роны исполнителей, которые в  рамках уклоне-
ния создают фирмы-однодневки;

 ♦ введение в Закон о контрактной системе требова-
ний о  квалификационном отборе исполнителей 
и  подрядчиков в  неконкурсных процедурах за-
купки;

 ♦ введение единой программы подготовки специа-
листов контрактной службы, изменение их моти-
вационной системы, повышение уровня оплаты 
труда и  привлечение высококвалифицирован-
ных специалистов;

 ♦ необходимо определить единый орган контроля 
за контрактной системой.

Таким образом, существующая государственная си-
стема контроля и  мониторинга контрактных заказов 
в  сфере строительства Российской Федерации требует 
своего усовершенствования. При научном исследова-
нии установлено, что за  последние 2  года, правитель-
ство России внедрило новые инструменты, целью кото-
рых является увеличение эффективности контрактной 
системы. Несмотря на  такие меры, практический уро-
вень эффективности государственных заказов при стро-
ительных работах достаточно низкого уровня.

По этой причине, с целью его повышения, необходи-
мо принятие новых мер и инструментов с целью совер-
шенствования механизма контроля и мониторинга за ис-
полнением контрактной системы. Более того, решение 
данного вопроса напрямую влияет и на эффективность 
расходования бюджетных средств, а  при эффективной 
реализации государственных заказов возможно совер-
шенствование и  условий рыночной инфраструктуры. 
В связи с этим, необходимо проводить дальнейшие науч-
ные исследования на данную тематику. Учитывая разра-
ботанные рекомендации, необходимо их практическое 
применение, с целью дальнейшего анализа эффективно-
сти системы контроля за государственными закупками. 
Лишь при соблюдении комплексной программы воз-
можны структурные изменения. Реализуя по  отдельно-
сти некоторые инструменты — российская система кон-
троля за соблюдением законодательства в контрактной 
системе особо не изменится.
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