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Введение
Необходимость рассмотрения вопро-

сов прокурорского надзора за исполнени-
ем административного законодательства 
не вызывает сомнений. Одной из важней-
ших функций прокуратуры является ох-
рана и  защита прав и  свобод человека 
и гражданина, закрепленных в Конститу-
ции РФ и в международных актах. В свою 
очередь, административное законодатель-
ство и институт административной ответ-
ственности за совершение правонаруше-
ний входит в круг гарантий соблюдения 
этих прав и свобод.

При этом остаются нерешенными не-
которые вопросы прокурорского надзора 
за соблюдением административного зако-
нодательства.

Следует отметить, что нет единого пони-
мания термина «административное законо-
дательство». Конституция РФ [1] в п. «к» ч. 1 
ст. 72 относит к совместному ведению Рос-
сийской Федерации и субъектов Россий-
ской Федерации административное, ад-
министративно-процессуальное, трудовое, 
семейное, жилищное, земельное, водное, 
лесное законодательство, законодательство 
о недрах, об охране окружающей среды.

Часто в теоретических исследованиях, 
на практике и в законодательных актах ад-
министративные законодательство огра-
ничивают административно-деликтным 
законодательством, Кодексом об админи-
стративных правонарушениях [3]. Напри-
мер: «В отношении лиц, которые самоволь-
но заняли земельный участок, применяется 
ответственность, установленная админи-
стративным законодательством. Она пред-
ставляет собой штраф, размер которого 
будет зависеть от того, поставлен ли уча-
сток на  кадастровый учет и  определе-
на ли его кадастровая стоимость (ст. 7.1 
КоАП РФ)» [16]. В п. 9 ст. 66 Федерально-
го закона от 10.01.2003 № 19-ФЗ «О выбо-
рах Президента Российской Федерации» 
также говориться: «На информационном 
стенде размещаются извлечения из уго-
ловного и административного законода-
тельства Российской Федерации, устанав-
ливающего ответственность за нарушение 
избирательных прав граждан Российской 
Федерации» [5]. В таком же значении адми-
нистративное законодательство встречает-
ся и в других актах [8; 9].

Но также термин «административное 
законодательство» используют и в более 
широком смысле. Е. В. Щепалов в работе 
«Дискреционные приемы при судебном 
толковании административного законода-
тельства» пишет: «…проблема толкования 
нормативных актов не теряет актуальности. 
Особенно остро она стоит в производстве 
по делам об административных правона-
рушениях и административном судопроиз-
водстве» [28], объединяя в рассматривае-
мом понятии КАС РФ [2] и КоАП РФ [3].

Еще в более широком значение рассма-
триваемое понятие использует К. В. Маслов: 
«К административному законодательству 
в области обеспечения налоговой безопас-
ности, в целях его отграничения от финан-
сово-правовых норм, представляется пра-
вильным относить нормативно-правовые 
акты, регулирующие внутриорганизаци-
онные управленческие отношения между 
различными органами налогового адми-
нистрирования, а также устанавливающие 
основания и порядок привлечения к адми-
нистративной ответственности за правона-
рушения, в той или иной мере угрожающие 
налоговой безопасности [24]». Таким же об-
разом в широком понимании термин «ад-
министративное законодательство», как 
в  целом нормы регулирующие отноше-
ния, которые основаны на властном под-
чинении одной стороны другой, применя-
ется в федеральных законах «О валютном 
регулировании и валютном контроле» [4], 
«О мелиорации земель» [6].

Нет единого подхода к рассматривае-
мому термину и в судебной практике. Так, 
Конституционный Суд РФ применяет тер-
мин в разных значениях. В Постановлении 
Конституционного Суда РФ от 07.03.2017 
№ 5-П «По делу о проверке конституци-
онности пункта 1 части третьей статьи 81 
и статьи 401.6 Уголовно-процессуально-
го кодекса Российской Федерации в свя-
зи с жалобами гражданина А. Е. Певзнера» 
говорится: «В отличие от уголовного и ад-
министративного законодательства, уго-
ловно-процессуальное законодательство 
не дает определения понятия конфиска-
ции» [15], то есть имеется в виду узкое тол-
кование. В определении Конституционного 
суда РФ от 19.11.2015 № 2732-О «Об отказе 
в принятии к рассмотрению жалобы граж-
данина Светлова Кирилла Валентиновича 



Е. В. Колистратенко 85

на нарушение его конституционных прав 
частью 1 статьи 32.8 Кодекса Российской 
Федерации об административных правона-
рушениях» [14] административно-деликт-
ное законодательство и административное 
законодательство разделено, то есть имеет 
место широкое толкование.

В обзорах судебной практики Верхов-
ный суд РФ разделяет административное 
законодательство и КоАП РФ. Так, в Обзоре 
судебной практики Верховного Суда Рос-
сийской Федерации № 3 (2019) [13] есть 
раздел «Практика применения админи-
стративного законодательства и положе-
ний Кодекса Российской Федерации об ад-
министративных правонарушениях».

Можно утверждать, что термин «ад-
министративное законодательство» ис-
пользуется в узком и широком значении. 
В узком смысле — ​это законодательство, 
устанавливающее ответственность за ад-
министративные правонарушения, широ-
ком — ​это законодательство в общем регу-
лирующее властеотношения, построенные 
на началах «власть — ​подчинение».

Основная часть
Основной функцией прокуратуры яв-

ляется надзор за соблюдением законов, 
включая административное законодатель-
ство, как в узком, так и в широком его по-
нимании.

Деятельность прокуратуры по надзору 
за исполнением административного зако-
нодательства имеет свой предмет и объект.

В целом предмет прокурорского надзо-
ра определен в ст. 21 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» [7] 
(далее — ​Закон о прокуратуре). В соответ-
ствии с  указанной статьей «Предметом 
надзора являются: соблюдение Конститу-
ции Российской Федерации и исполнение 
законов, действующих на территории Рос-
сийской Федерации, федеральными орга-
нами исполнительной власти, Следствен-
ным комитетом Российской Федерации, 
представительными (законодательными) 
и  исполнительными органами государ-
ственной власти субъектов Российской 
Федерации, органами местного самоу-
правления, органами военного управле-
ния, органами контроля, их должностными 
лицами, субъектами осуществления обще-
ственного контроля за обеспечением прав 

человека в местах принудительного содер-
жания и содействия лицам, находящимся 
в  местах принудительного содержания, 
а также органами управления и руководи-
телями коммерческих и некоммерческих 
организаций; соответствие законам право-
вых актов, издаваемых органами и долж-
ностными лицами, указанными в настоя-
щем пункте» [7].

Несмотря на  закрепление предмета 
прокурорского надзора в законе, продол-
жаются споры о его сути. Существуют пря-
мо противоположные взгляды по поводу 
включения в предмет надзора широкого 
круга законов и подзаконных актов, либо 
необходимо установить пределы надзора 
только в рамках исполнения законов.

Ограничить прокурорский надзор 
только за исполнением законов предла-
гают Елена Николаевна Асташкина и Еле-
на Сергеевна Курохтина, утверждая, что 
«сущность прокурорского надзора как 
вида государственной деятельности, со-
стоит в реализации от имени РФ надзора 
за соблюдением Конституции РФ и испол-
нением законов, действующих на террито-
рии РФ, в деятельности поднадзорных ор-
ганов, в целях обеспечения верховенства 
закона» [19]. Подобной же позиции при-
держивается А. Ю. Винокуров: «Из  сущ-
ности прокурорского надзора вытекает, 
что деятельность прокурора направлена 
на регулирование общественных отноше-
ний, связанных с исполнением требова-
ний законов. Поскольку эти требования 
обязательны для всех юридических и фи-
зических лиц, то предметом прокурорского 
надзора можно считать исполнение зако-
нов юридическими и физическими (долж-
ностными) лицами» [20, с. 13].

А. Ф. Смирнов, рассматривая предмет 
прокурорского надзора, говорит о  дей-
ствии и  бездействии должностных лиц, 
в рамках соответствия этих действий тре-
бованиям закона. Исходя из оценки такого 
соответствия, обнаружения каких — ​либо 
нарушений закона, применяются акты про-
курорского надзора, позволяющие устра-
нить выявленные нарушения [25, с. 21].

Противоположного мнения придер-
живаются Н. Н. Карпов, О. В. Колеснико-
ва, А. Х. Казарина и  другие исследовате-
ли. Н. Н. Карпов считает, что в ст. 21 Закона 
о прокуратуре в предмет надзора должны 



Социальное управление • 2022. Том 4, вып. 286

быть включены имеющие нормативный ха-
рактер указы Президента Российской Феде-
рации [22, с. 30]. По мнению А. Х. Казариной, 
необходимо считать предметом прокурор-
ского надзора как законы, так и подзакон-
ные нормативно-правовые акты, «издан-
ные Президентом РФ и Правительством РФ 
по специальному полномочию и выполня-
ющие роль квазизаконов» [21, с. 8].

О. В. Колесникова предлагает в предмет 
прокурорского надзора включить «уста-
вы муниципальных образований и муни-
ципальные правовые акты» [23, с. 34]. Это 
мнение сегодня поддерживается многими 
правоведами. Так, Т. И. Амирбеков пишет, 
что: «В соответствии с ч. 1 ст. 77 Федераль-
ного закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного са-
моуправления» [10] органы прокуратуры 
Российской Федерации осуществляют 
также надзор за исполнением органами 
и должностными лицами местного самоу-
правления уставов муниципальных обра-
зований и муниципальных правовых ак-
тов» [17; 18].

В  целом, деятельность прокурора 
по реализации полномочий по надзору 
за  исполнением административного за-
конодательства, основана на  проведе-
нии проверок за исполнением законов, 
выявлении нарушений и  принятии мер 
по  их  устранению, включая меры адми-
нистративной ответственности. Исходя 
из этого, можно сказать, что определение 
предмета прокурорского надзора, которое 
закреплено в ст. 21 Закона о прокуратуре, 
соответствует и понятию предмета в ука-
занной сфере деятельности прокуратуры.

Исходя из ст. 21 Закона о прокурату-
ре, в круг объектов прокурорского над-
зора, в том числе и за исполнением адми-
нистративного законодательства, входят 
федеральные органы исполнительной вла-
сти, представительные (законодательные) 
и исполнительные органы государствен-
ной власти субъектов РФ, органы мест-
ного самоуправления, органы контроля, 
их должностные лица, органы управления, 
руководители коммерческих и некоммер-
ческих организаций. Перечень органов ис-
полнительной власти утвержден Указом 
Президента РФ от 9 марта 2004 года № 314 
«О системе и структуре федеральных ор-
ганов исполнительной власти. Все эти 

органы также закреплены в ст. 23.2–23.67 
КоАП РФ, с учетом п. 2, 3 ч. 1; п. 2–4 ч. 2 
ст. 22.1 КоАП РФ.

В соответствии с разд. 6 Методических 
рекомендаций по  организации работы 
прокуратуры по надзору за исполнением 
законодательства об административных 
правонарушениях, направленных пись-
мом Генпрокуратуры РФ от  27.02.2004 
№ 36-12-2004 [12], руководители прокура-
туры и их заместители принимают меры 
прокурорского реагирования на наруше-
ния законов. Средства реагирования, за-
креплены в ст. 22 Закона о прокуратуре, 
а так же в ст. 25.11 и гл. 30 КоАП РФ.

В данных Методических рекомендаци-
ях перечислены меры прокурорского реа-
гирования на административные правона-
рушения, но указанные меры применяют 
и по иным основаниям, в частности может 
быть вынесен протест на решение органа 
местного самоуправления и т. д.

Вывод и заключение
В заключение можно отметить, что не-

обходимо продолжать исследования в на-
правлении определения предмета про-
курорского надзора за  исполнением 
административного законодательства, так 
как решение этого вопроса определит эф-
фективность принимаемых мер, что в свою 
очередь улучшит состояние законности 
и правопорядка в общем.

Многие правоведы отмечают недоста-
точное взаимодействие и сотрудничество 
органов государственной власти субъ-
ектов РФ и муниципальных образований 
с прокуратурой [26; 27]. Необходимость 
налаживания этого взаимодействия осо-
бенно актуальна в связи с принятием Фе-
дерального закона от 21.12.2021 № 414-ФЗ 
«Об  общих принципах организации пу-
бличной власти в субъектах Российской 
Федерации», где в п. 1 ст. 1. указано, что 
«в соответствии с Конституцией Россий-
ской Федерации органы государственной 
власти, иные государственные органы, ор-
ганы местного самоуправления в их со-
вокупности входят в единую систему пу-
бличной власти в Российской Федерации 
и осуществляют взаимодействие для наи-
более эффективного решения задач в ин-
тересах населения, проживающего на со-
ответствующей территории» [11].
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Такое взаимодействие осуществляется 
в различных форматах, включая проверку 
прокуратурой устава и нормативно-пра-
вовых актов муниципального образова-
ния до вступления этих документов в силу.

Но, зачастую органы местного самоу-
правления либо не направляют свои нор-
мативно-правовые акты в органы прокура-
туры для такой проверки, либо затягивают 
ее сроки. Более того, должностные лица 
могут игнорировать требования проку-
рора по исправлению недочетов в пра-
вовых актах, что может повлечь для этих 
лиц административную ответственность 
в соответствии со ст. 17.7 КоАП РФ. Так-
же прокурор имеет право в надзорном 
представлении об  устранении наруше-
ний закона в соответствии со ст. 24 Зако-
на о прокуратуре предложить рассмотреть 
вопрос о  дисциплинарной ответствен-
ности виновных чиновников. Но, сум-
ма штрафа для должностных лиц состав-
ляет от двух до трех тысяч рублей. Такой 
штраф сегодня не является существенным 

и не оказывает влияния на оперативное 
решение проблемы.

Поэтому следует ужесточить админи-
стративное наказание за подобные нару-
шения и изложить ст. 17.7 КоАП РФ в сле-
дующей редакции:

«Умышленное невыполнение требова-
ний прокурора, вытекающих из его пол-
номочий, установленных федеральным 
законом, а  равно законных требований 
следователя, дознавателя или должност-
ного лица, осуществляющего производство 
по делу об административном правонару-
шении, влечет наложение администра-
тивного штрафа на  граждан в  размере 
от одной тысячи до одной тысячи пятисот 
рублей; на  должностных лиц — ​от  двад-
цати тысяч до тридцати тысяч рублей ли-
бо дисквалификацию на срок от одного 
года до двух лет; на юридических лиц — ​
от ста тысяч рублей до ста пятидесяти тысяч 
рублей либо административное приоста-
новление деятельности на срок до девяно-
ста суток».
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Аннотация. В нынешнее время сложно переоценить значение прокурора. При 
этом особыми надзорными полномочиями он наделяется в стадии предва-
рительного расследования. Главным образом это связано с тем, что на дан-
ном этапе часто ограничиваются конституционные права граждан (обви-
няемых, подозреваемых) со стороны органов предварительного следствия. 
Однако важно это делать исключительно в рамках закона. За этим, в част-
ности, следят и органы прокуратуры. Предметом исследования являются 
положения нормативных правовых актов, которые регулируют реализацию 
прокурорского надзора за процессуальной деятельностью органов предвари-
тельного следствия, а также научная литература по таким вопросам. Цель 
исследования предопределяется необходимостью выявления правовых и ор-
ганизационных проблем прокурорского надзора за процессуальной деятель-
ностью органов предварительного следствия. Научная статья написана 
с использованием следующих методов: исторический, формально-юридиче-
ский, системный анализ, индукции и дедукции. В рамках настоящего исследо-
вания выявлены правовые и организационные проблемы прокурорского надзо-
ра за процессуальной деятельностью органов предварительного следствия, 
а также предложены пути их разрешения. Полученные выводы могут быть 
использованы при разработке законопроектов, в правоприменительной и на-
учной деятельности.

В качестве выводов нами было отмечено следующее. Проведенное исследова-
ние позволило выявить ряд проблем, связанных с осуществлением прокурор-
ского надзора. Все выявленные нами проблемы были поделены на две большие 
группы, а именно на организационные и правовые. Нами также были предло-
жены способы разрешения выявленных коллизий.

Ключевые слова: прокуратура, уголовные дела, надзор, предварительное 
следствие, проблемы
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Abstract. At the present time, it is difficult to overestimate the importance of the 
prosecutor. At the same time, he is given special supervisory powers at the stage 
of preliminary investigation. This is mainly due to the fact that at this stage the 
constitutional rights of citizens (accused, suspects) are often limited on the part of the 
preliminary investigation bodies. However, it is important to do this exclusively within 
the framework of the law. This, in particular, is being monitored by the prosecutor’s 
office. The subject of the study is the provisions of regulatory legal acts that regulate 
the implementation of prosecutorial supervision of the procedural activities of the 
preliminary investigation bodies, as well as scientific literature on such issues. The 
purpose of the study is predetermined by the need to identify legal and organizational 
problems of prosecutorial supervision of the procedural activities of the preliminary 
investigation bodies. The scientific article is written using the following methods: 
historical, formal-legal, system analysis, induction and deduction. Within the 
framework of this study, the legal and organizational problems of the prosecutor’s 
supervision of the procedural activities of the preliminary investigation bodies are 
identified, and ways of their resolution are proposed. The findings can be used in the 
development of draft laws, in law enforcement and scientific activities.

As conclusions, we noted the following. The conducted research revealed a number of 
problems related to the implementation of prosecutorial supervision. All the problems 
we identified were divided into two large groups, namely organizational and legal. We 
have also proposed ways to resolve the identified collisions.

Keywords: prosecutor’s office, criminal cases, supervision, preliminary investigation, 
problems

Введение
Прокурор выступает ключевой фигу-

рой в уголовном судопроизводстве, это, 
в частности, подтверждается и тем коли-
чеством полномочий, которых он имеет 
по отношению к иным участникам уголов-
ного процесса. Вместе с  тем существу-
ет ряд проблем, связанных с реализаци-
ей отдельных полномочий прокурором. 

В  большей степени это связано с  недо-
статочным правовым регулированием 
отдельных вопросов, пробелами в зако-
нодательной регламентации реализации 
полномочий прокурора в уголовном судо-
производстве.

Следует отметить, что проблемным 
является вопрос, связанный с достаточ-
ностью процессуальных и  надзорных 
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полномочий прокурора. Определенные 
коллизионные аспекты есть и при опре-
делении функций, которые осуществляет 
прокурор в уголовном судопроизводстве.

Особое внимание в рамках настоящей 
научной статьи нами будет акцентировано 
на правовых и организационных пробле-
мах прокурорского надзора за процессу-
альной деятельностью органов предвари-
тельного следствия.

В связи с вышеуказанным, целью на-
стоящей научной статьи выступает вы-
явление правовых и  организационных 
проблем прокурорского надзора за про-
цессуальной деятельностью органов пред-
варительного следствия.

Описание 
проводимого исследования
Поиск оптимальной модели правовой 

регламентации статуса прокурора в до-
судебном производстве не прекращается 
на протяжении длительного времени, од-
нако особую актуальность он приобрел 
в течение последних десятилетий. Необхо-
димость обеспечения баланса публично-
го интереса, заключающегося в быстром 
и адекватном реагировании на факт совер-
шенного преступления, и частного интере-
са конкретных лиц, пострадавших от про-
тивоправных деяний, либо подвергаемых 
уголовному преследованию, требует от за-
конодателя выверенного подхода к созда-
нию действенных механизмов защиты прав 
и свобод личности.

Вмешательство в права человека со сто-
роны публичных субъектов уголовно-
го процесса должно быть соразмерно це-
лям судопроизводства, а законодательство 
и практика должны содержать достаточно 
гарантий для защиты личности от злоупо-
треблений [3, с. 38]. Именно этим обуслов-
ливается острая необходимость детермина-
ции роли прокурора как главного гаранта 
соблюдения прав и свободу частников уго-
ловного судопроизводства в условиях не-
прекращающегося реформирования и мо-
дернизации отечественного уголовного 
процесса. Существующая потребность до-
стижения разумного баланса между надзор-
ными полномочиями прокурора за органа-
ми предварительного расследования и его 
самостоятельными уголовно–процессуаль-
ными функциями исторически оправдана.

Правовой статус прокурора в уголов-
ном процессе законодателем постоянно 
корректировался. Так, основу законода-
тельства советского периода составляла 
идея о том, что надзор за соблюдением 
законности в ходе производства по уго-
ловному делу — ​это главная и единствен-
ная функция прокурора. Современная 
уголовно-процессуальная доктрина при-
знает полифункциональность деятельно-
сти прокурора. Считаем справедливым 
мнение Л. М. Володиной, считающей, что 
«метания» законодателя в регламентации 
статуса прокурора свидетельствуют об от-
сутствии глубоко продуманной концепции 
уголовного судопроизводства [1, с. 86].

В непрекращающейся дискуссии о ста-
тусе прокурора в  уголовном процессе 
можно выделить две основные позиции. 
Сторонники первой считают, что, несмотря 
на существующий дисбаланс правовой ре-
гламентации полномочий, прокурору в до-
судебном производстве отводится руково-
дящая роль.

В. Б. Ястребов, анализируя процессу-
альный статус прокурора, приходит к вы-
воду, что уменьшение объема его полно-
мочий оказалось настолько значительным, 
что послужило причиной возникновения 
мнения, согласно которому надзорные по-
зиции в отношении органов предваритель-
ного следствия прокурором почти полно-
стью утрачены [8, с. 11].

Схожей позиции придерживаются 
А. В. Пивень и Ю. Д. Кашапова, по мнению 
которых полномочия прокурора на  се-
годняшний день значительно урезаны, не-
смотря на то, что деятельность прокуроров 
в уголовном судопроизводстве является 
многогранной и многофункциональной 
[6, с. 60].

Так, на  сегодняшний день законода-
тель в рамках уголовно-процессуального 
законодательства предусмотрен тройной 
контроль за органами предварительного 
расследования. Однако особое значение 
имеет надзор, который осуществляется 
со стороны органов прокуратуры.

Результаты исследования 
и обсуждения
Следует отметить, что объем полномо-

чий прокурора на этапе предварительно-
го расследования достаточно значителен. 
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В научной среде данные полномочия раз-
деляют на два вида. Рассмотрим более под-
робно каждый из них.

Так, Е. Н. Гринюк указывает, что «к пер-
вому виду относятся полномочия, на-
правленные на  выявление нарушений 
законодательства органами дознания 
и  предварительного следствия. Вторая 
группа полномочий прокурора связана 
с устранением, нарушений закона, допу-
щенных органами предварительного след-
ствия и дознания» [2, с. 7].

Отметим также более конкретные пол-
номочия прокурора. К таким можно отне-
сти: право прокурора давать дознавателю 
письменные указания о направлении рас-
следования, производстве процессуаль-
ных действий, право отменять незаконные 
или необоснованные постановления орга-
на дознания; право разрешать отводы, за-
явленные дознавателю, и самоотводы, пра-
во отстранять дознавателя от дальнейшего 
производства расследования, если им бы-
ло допущено нарушение требований УПК; 
право давать согласие дознавателю на воз-
буждение перед судом ходатайства об из-
брании, отмене или изменении меры 
пресечения либо о производстве иного 
процессуального действия, которое допу-
скается на основании судебного решения 
и т. д. [5, с. 115].

Однако реализация таких полномочий 
имеет ряд важных проблем. Данные колли-
зии можно поделить на две большие груп-
пы, а именно на правовые проблемы и ор-
ганизационные.

Так, в качестве организационных про-
блем можно назвать следующие.

Особую актуальность вызывает пробле-
ма, связанная с проверкой прокурором 
регистрационной документации. С целью 
совершенствования организационного 
процесса по проведению надзорной дея-
тельности за работой органов предвари-
тельного следствия, прокурору следует 
проводить данные мероприятия не реже 
одного раза в неделю, чтобы контролиро-
вать актуальных поток сообщений и своев-
ременно реагировать на выявленные нару-
шения [4, с. 1167].

На практике также часто возникают про-
блемы, вытекающие из численности сотруд-
ников прокуратуры. Например, текучка ка-
дров способствует тому, что из-за большого 

объема работы при проведении надзорных 
проверок прокурор часто передает часть 
своих «полномочий» (дел) иным проку-
рорским работника, например прокуро-
рам, осуществляющим общий надзор, что 
в свою очередь негативно влияет на каче-
ство проводимых проверок в целом. Кроме 
того, низкая численность сотрудников про-
куратуры предопределяет такие проблемы 
как несвоевременная регистрация сообще-
ний о преступлениях.

Решением таких проблем может высту-
пать стимулирование сотрудников на осу-
ществление своей деятельности и  при-
влечение новых кадров. В частности, это 
важно делать путем должного материаль-
ного обеспечения (повышение уровня за-
работной платы), предоставление соци-
альных и правовых гарантий сотрудникам 
прокуратуры.

Правовые проблемы в большей степе-
ни обусловлены несовершенством право-
вого регулирования.

Большую часть полномочий в сфере 
осуществления надзора в стадии предва-
рительного расследования органы проку-
ратуры утратили в связи с проведенной 
реформой в 2007 году. Как следствие, роль 
прокурора в данном аспекте была значи-
тельно ослаблена. В свою очередь это при-
вело и к некому произволу, злоупотребле-
ниям правами органами предварительного 
расследования.

Так, специфика предварительного рас-
следования по  уголовным делам выра-
жается в возможности ограничения прав 
и свобод личности. Особенно наглядно это 
проявляется при избрании меры пресече-
ния подозреваемому. В этой связи возни-
кает ещё одна проблема, которая связанна 
с дифференциацией прокурорского надзо-
ра в зависимости от формы предваритель-
ного расследования.

Указанная проблема обусловлена тем, 
что если при проведении расследования 
в форме дознания прокурор имеет право 
давать дознавателю согласие на возбужде-
ние перед судом ходатайства об избрании, 
отмене либо изменении меры пресечения 
или о производстве иного процессуально-
го действия, допускаемого на основании 
судебного решения, то, когда расследова-
ние проводится в форме следствия, у него 
такое право отсутствует. А обладает таким 
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правом только руководитель следствен-
ного органа (п. 4 ч. 1 ст. 39 УПК РФ1). Как 
следствие, складывается ситуация, при ко-
торой один уровень ведомственной струк-
туры контролирует другой. На наш взгляд, 
такой законодательный подход не является 
обоснованным. В связи с этим предлагаем 
наделить прокурора такими полномочия-
ми и в отношении органов предваритель-
ного следствия. Соответствующие из-
менения следует внести в действующее 
уголовно-процессуальное законодатель-
ство [7, с. 54].

Кроме того, в сложившейся правовой 
действительности речь должна идти о воз-
вращении прокурору большей части пол-
номочий, которых он фактически лишился 
после проведенной законодателем рефор-
мы в 2007 году.

Заключение и вывод
Проведенное исследование позволи-

ло выявить ряд проблем, связанных с осу-
ществлением прокурорского надзора. Все 
выявленные нами проблемы были поделе-
ны на две большие группы, а именно на ор-
ганизационные и правовые.

1  Уголовно-процессуальный кодекс Россий-
ской Федерации от  18.12.2001 № 174-ФЗ (ред. 
от 25.03.2022) // Собрание законодательства РФ. 2001. 
№ 52. Ст. 4921.

Так, особую проблематику вызывает 
вопрос, связанный с правовым статусом 
прокурора в аспекте реализации им над-
зорных полномочий за органами предва-
рительного расследования. От этого ста-
туса зависит и  объем осуществляемых 
им полномочий, который необоснованно 
был сужен законодателем в связи с рефор-
мой, проведенной в 2007 г.

На сегодняшний день большая часть ор-
ганизационных проблем связана с недоста-
точным количеством сотрудников органов 
прокуратуры. Кроме того, следует улучшить 
и межведомственное взаимодействие ор-
ганов прокуратуры с иными государствен-
ными и негосударственными структурами 
для реализации прокурорами своих полно-
мочий при осуществлении надзора за ор-
ганами предварительного расследования. 
В данном контексте важно обратить на вне-
дряемые средства цифровизации, поэтому 
осуществлять такое взаимодействие следу-
ет в автоматизированном режиме.

Правовые проблемы обусловлены не-
совершенством действующего законода-
тельства в аспекте реализации прокуро-
ром надзорных полномочий за органами 
предварительного расследования. Для 
их разрешения нами были предложены 
изменения, которые следует внести в дей-
ствующее уголовно-процессуальное зако-
нодательство.
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Многочисленные исследования психо-
логов из года в год доказывают, что работа 
в прокуратуре — ​это очень сложное и стрес-
совое занятие, и как любой стресс он отри-
цательно влияет на личность сотрудника, 
его физическое здоровье, выполнение про-
фессиональных задач и взаимодействие 
с  гражданами. Сотрудники, работающие 
в прокуратуре, часто подвергаются депрес-
сии, тревоге, эмоциональному выгоранию, 
что в дальнейшем сказывается на компе-
тентности реагирования на нарушения за-
кона. В последние годы все чаще фиксиру-
ются случаи неадекватного поведения 
сотрудников прокуратуры в различных си-
туациях, которые сопровождаются проявле-
нием агрессивного и антиобщественного 
поведения. Исходя из этого, главной про-
блемой профессионального выгорания счи-
тается возникновение таких отклонений.

Федеральный закон «О прокуратуре РФ» 
от 17.01.1992 № 2202-1 (ред. от 01.07.2021 
с изм. и доп., вступ. в силу с 01.09.2021)1 
говорит о том, что подготовка кадров для 
органов прокуратуры осуществляется 

1  О  прокуратуре РФ : Федеральный закон 
от 17.01.1992 № 2202-1 (ред. от 01.07.2021) // Кодек-
сы и Законы : правовая навигационная система. URL: 
https://www.zakonrf.info/zakon-o-prokurature/ (дата 
обращения: 11.05.2022).

в научных и образовательных организа-
циях прокуратуры, а также в иных органи-
зациях, осуществляющих образовательную 
деятельность, в том числе на основании 
договора о  целевом обучении, заклю-
чаемого в соответствии с законодатель-
ством Российской Федерации. В  связи 
с этим актуальными представляются во-
просы, связанные с  совершенствовани-
ем психологической поддержки сотруд-
ников прокуратуры в части разработки 
психопрофилактических и психо-коррек-
ционных мероприятий, направленных 
на предупреждение и снижение различных 
симптомов профессионального выгорания. 
Для диагностики, профилактики и коррек-
ции выгорания сотрудников, а также фак-
торов, влияющих на его возникновение 
и  развитие, предлагается использовать 
методический комплекс методов и форм 

психологической работы. Методы диагно-
стики выгорания, а также влияющие на его 
возникновение факторы могут включать:

1)  метод наблюдения — ​для диагно
стики состояния психологического бла-
гополучия работников,  выявления 
индивидуально-психологических, соци-
ально-психологических и организацион-
ных факторов выгорания, присущих про-
фессиональной деятельности;

Рис.  1.
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2)  метод беседы — ​для диагностики 
эмоционального состояния сотрудников, 
их отношения к субъектам их деятельно-
сти и коллегам, к работе в целом, а также 
для определения индивидуальных факто-
ров выгорания;

3)  метод экспертных оценок, метод 
анализа документации — ​для изучения 
объективного состояния социально-пси-
хологических и организационных харак-
теристик профессиональной деятельности;

4)  психодиагностические методики, 
направленные на выявление уровня выго-
рания, диагностику индивидуально-психо-
логических, социально-психологических 
и организационных факторов выгорания.

Аспирант Психологического институ-
та РАО Т. В. Форманюк устанавливает три 
вида факторов выгорания сотрудников 
правоохранительных органов:

1.  Личностные, а именно пол, возраст, 
семейное положение, опыт работы и т. п.

2.  Ролевые, к ним чаще всего относят 
конфликтность и социальную неопреде-
ленность.

3.  Организационные. Большая рабочая 
нагрузка, которая возмещается маленьким 
поощрением, условия работы, а также со-
держание труда1.

Однако не  менее важным считаются 
объективные и субъективные факторы вы-
горания сотрудников прокуратуры. К объ-
ективным факторам чаще всего относят 
неблагоприятный рабочий климат, а так-
же организационные недостатки. Субъек-
тивный фактор чаще всего выглядит как 
эмоциональная неустойчивость и тревога, 
а также различные разногласия в рабочей 
сфере.

Если опираться на зарубежных иссле-
дователей, то  Кристина Маслах (амери-
канский социальный психолог, профессор 
психологии и  ведущий сотрудник Уни-
верситета Беркли в Калифорнии) вместе 
с Е. Джексон (Американский консерватив-
ный политик, протестантский священник 
и юрист в Вирджинии) выделили два ти-
па эмоционального выгорания, а именно 
личностные и ситуационные2. Личностные 

1  Форманюк Т. В. Синдром выгорания: диагности-
ка и профилактика. Санкт-Петербург, 2005.

2  Маслах К. Профессиональное выгорание: новые 
направления в исследованиях // Основные направле-
ния психологической науки. 2003. Том 12. С. 189–192.

факторы включают в себя: несоответствие 
требований к сотруднику и его внутренним 
ресурсам; готовность сотрудника к боль-
шей автономии в своей профессиональ-
ной деятельности; отсутствие вознаграж-
дения, воспринимаемое работником как 
непризнание своего труда; потеря чувства 
позитивного взаимодействия с коллегами; 
непонимание справедливости в работе. 
Ситуационные факторы чаще всего вклю-
чают в себя материальную среду и содер-
жание работы.

Среди социально-психологических фак-
торов, рассматриваемых в связи с эмоцио-
нальным выгоранием, наиболее важными 
являются взаимоотношения в организации. 
Социальная поддержка со стороны коллег 
является важным фактором предотвра-
щения выгорания. Инструментальная, ин-
формационная и эмоциональная поддерж-
ка, особенно в случае ролевых конфликтов 
и высоких нагрузок, более тесно связана 
с выгоранием.

Одним важным фактором, влияющим 
на выгорание, является степень незави-
симости и независимости профессионала 
в своей деятельности и его способность 
принимать важные решения. Кандидаты 
на службу в органах прокуратуры прохо-
дят профессиональный психологический 
отбор, в рамках которого оценивается уро-
вень развития личностных и профессио-
нальных качеств, необходимых для надле-
жащего выполнения профессиональных 
задач. К сожалению, сегодня чаще всего 
данные профессионального психологиче-
ского отбора используются только на эта-
пе принятия решения о приеме на работу 
кандидата и рассматриваются в достаточ-
но обобщенном виде. Но что касается по-
ложительного эффекта, то воспитательный 
эффект имеет огромное значение для мо-
лодых специалистов, так как закрепление 
за каждым молодым специалистом одно-
го из самых опытных, квалифицированных 
и уважаемых в коллективе сотрудников бу-
дет влиять на правильное разрешение на-
рушения закона. Наставничество позволя-
ет ускорить процесс профессионального 
развития молодого работника, сформиро-
вать у него профессиональные ориентиры. 
Однако он эффективен именно тогда, ког-
да оба сотрудника (и молодой специалист, 
и наставник) заинтересованы в результате.
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Аннотация. Государственные (муниципальные) заказчики в пределах своих 
полномочий самостоятельно решают проблемы обеспечения Российской 
Федерации, субъектов РФ, муниципальных образований и собственных нужд 
необходимыми товарами, работами, услугами. Главным инструментом 
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тракта. В статье рассматривается государственный контракт как слож-
ное юридическое понятие. Полученные в результате проведенного исследова-
ния выводы, основанные на анализе нормативно-правовых актов и судебной 
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В Российской Федерации обеспечение 
государственных нужд составляет суще-
ственную часть затрат федерального бюдже
та, в контрактной системе России обращает-
ся от 25,6 до 30,3 трлн рублей, что примерно 
составляет 31–37 % ВВП страны [5].

В настоящее время легальное понятие 
государственного контракта сформулиро-
вано в Федеральном законе от 05 апре-
ля 2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной системе 
в сфере закупок товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и муници-
пальных нужд» (далее — ​Закон № 44-ФЗ) [3]. 
Под государственным или муниципальным 
контрактом согласно ст. 3 Закона № 44-ФЗ 
понимается «договор, заключенный 
от имени Российской Федерации, субъек-
та РФ (государственный контракт), муни-
ципального образования (муниципальный 
контракт) государственным или муници-
пальным заказчиком для обеспечения со-
ответственно государственных нужд, муни-
ципальных нужд» [3].

Гражданский кодекс Российской Фе-
дерации определяет значение только го-
сударственного контракта на  поставку 
товаров. Так, согласно ст. 526 ГК РФ «под 
государственным или муниципальным 
контрактом на поставку товаров для госу-
дарственных или муниципальных нужд по-
нимается контракт, по которому поставщик 
(исполнитель) обязуется передать товары 
государственному или муниципальному за-
казчику либо по его указанию иному лицу, 
а государственный или муниципальный за-
казчик гарантирует оплату поставленных 
товаров. При этом заключение государ-
ственного (муниципального) контракта 
может быть направлено не только на удов-
летворение нужд в имущественной сфере 
соответствующих публично-правовых об-
разований, но и на формирование кадро-
вого состава органов управления, штатных 
сотрудников соответствующих учреждений, 
обеспечивающих выполнение государ-
ственных или муниципальных функций» [1].

Статьи с 525 по 534 ГК РФ в общем ви-
де регламентируют отношения, связанные 
с государственным контрактом (основание 

и порядок заключения, исполнение, опла-
ту). Основная цель норм данного разде-
ла ГК РФ, по справедливому утверждению 
P. P. Габитова, состоит «в закреплении нор-
мативных положений, которые выделяют 
важнейшую специфику рассматриваемых 
отношений, — ​участие в них государства 
или муниципальных образований как пу-
блично-правовых образований, имеющих 
особый правовой статус» [12].

В соответствии с п. 2 ст. 72 Бюджетного 
кодекса Российской Федерации «государ-
ственные (муниципальные) контракты за-
ключаются в соответствии с планом-гра-
фиком закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных (му-
ниципальных) нужд, сформированным 
и утвержденным в порядке, установленном 
законодательством РФ о контрактной си-
стеме в сфере закупок товаров, работ, услуг 
для обеспечения государственных и муни-
ципальных нужд, и оплачиваются в пре-
делах лимитов бюджетных обязательств, 
за исключением определенных случаев». 
При этом «совокупность всех заключенных 
государственных или муниципальных кон-
трактов за счет средств соответствующего 
бюджета законодательство именует госу-
дарственным или муниципальным заказом, 
который объединяет в себе все обязатель-
ства соответствующего бюджета по опла-
те товаров, работ и услуг, выполненных 
на основании государственных или муни-
ципальных контрактов» [2].

Характерной отличительной чертой 
государственного (муниципального) кон-
тракта является особая цель использо-
вания товаров (услуг, работ), а  именно 
их закупка для государственных или му-
ниципальных нужд, в  том числе в  госу-
дарственный резерв. Данная особенность 
закреплена как в ГК РФ (ст. 526), так и в За-
коне № 44-ФЗ.

Государственные (муниципальные) за-
казчики в  пределах своих полномочий 
самостоятельно решают проблемы обе-
спечения Российской Федерации, субъек-
тов РФ; муниципальных образований и соб-
ственных нужд необходимыми товарами, 
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работами, услугами. Главным инструмен-
том в этом процессе служит заключение 
государственного контракта. Именно госу-
дарственный контракт и особый порядок 
его заключения в полной мере раскрыва-
ют сущность такого правового явления, как 
контрактные правоотношения. Вследствие 
того, что «государственные (муниципаль-
ные) закупки носят сложный многоэтапный 
характер, сосредоточенный на заключении 
и исполнении государственного контракта, 
это в свою очередь порождает на практике 
сложные правовые проблемы, связанные 
с определением правовой природы госу-
дарственного контракта, его роли и места 
в системе гражданско-правовых догово-
ров, правового статуса заказчика и участ-
ника государственных (муниципальных) за-
купок» [13].

Большинство дискуссий в вопросе опре-
деления сущности государственного кон-
тракта связаны со спецификой субъектного 
состава (государство-заказчик), с целевым 
содержанием государственного контракта 
(удовлетворение государственных нужд), 
с особенностями финансирования (выделе-
ние бюджетных ассигнований). Вместе с тем 
понимание правовой сущности государ-
ственного контракта является ключевым 
моментом в характеристике его режима.

Рассматривая понятие государствен-
ных контрактов, А. В. Демин обращает 
внимание на их наименование, которое 
подчеркивает, по его мнению, «наличие 
в их правовом режиме публично-правовых 
элементов». Обосновывая наличие в госу-
дарственных контрактах административ-
но-правовых признаков, автор отмечает, 
что «законодательные акты, регулирующие 
государственные контракты, по своему со-
держанию, структуре, предмету и методам 
регулирования являются комплексными 
и включают нормы гражданского и адми-
нистративного права. Причем администра-
тивные нормы носят специальный харак-
тер, устанавливая изъятия и отраслевые 
особенности для данной категории дого-
воров по отношению к общим положени-
ям и принципам обязательственного (граж-
данского) прав» [15].

С точки зрения Л. И. Шевченко, «госу-
дарственный контракт — ​это гражданско-
правовой договор, включающий в себя 
отдельные административно-правовые 

(публичные) элементы» [19]. На админи-
стративный характер государственно-
го контракта также обращает внимание 
и В. В. Балакин, который считает, что «госу-
дарственный контракт… обладает всеми 
признаками административного договора 
и одновременно имеет частноправовую 
окраску» [7].

Аналогичной точки зрения придержи-
вается и Ю. М. Козлов, отмечая такую осо-
бенность государственных контрактов, как 
«сочетание в себе элементов администра-
тивно-правовых и гражданско-правовых 
договоров».

Л. В. Андреева характеризует «государ-
ственный контракт как особый тип дого-
вора предпринимательского права» [6]. 
Интересной представляется точка зре-
ния Н. Н. Заботиной, которая определя-
ет государственный контракт как «специ-
альную правовую конструкцию, правовое 
средство, призванное обеспечить баланс 
интересов субъектов договорного обяза-
тельства, стороной которого выступает пу-
блично-правовое образование» [16].

При этом спорной видится ее пози-
ция о «неэффективности использования 
в гражданских правоотношениях такого 
понятия, как государственный контракт, ко-
торое не несет особой смысловой, функци-
ональной нагрузки, вызывает споры о пу-
блично-правовой природе указанного 
договора» [8]. Развивая эту точку зрения, 
В. Е. Лукьяненко подчеркивает «наличие 
схожих признаков между публичными до-
говорами, государственными и  бюджет-
ными контрактами. При этом нельзя со-
гласиться с  его аргументацией в  части 
схожести государственного контракта с пу-
бличным и предварительным договора-
ми» [18]. Поскольку согласно ст. 429 Граж-
данского кодекса РФ предварительный 
договор предполагает заключение основ-
ного договора в будущем, а государствен-
ный контракт, по сути, является основным 
договором, то ничего общего государствен-
ный контракт с предварительным догово-
ром не имеет. Это же касается и публичного 
договора, к существенным условиям кото-
рого относится обязательное заключение 
договора на одних и тех же условиях с лю-
бым лицом, обратившимся к нему» [1].

Таким образом, несмотря на  различ-
ные точки зрения на правовую сущность 
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государственного контракта, почти все-
ми исследователями отмечается наличие 
в  них публично-правовых и  частнопра-
вовых элементов. При этом некоторыми 
авторами делается вывод о  том, что го-
сударственные контракты относятся к ком-
плексной сфере правового регулирования, 
в которой государственное вмешательство 
носит разноотраслевой характер.

Некоторые правоведы рассматрива-
ют государственный контракт как часть 
юридической процедуры закупки това-
ров, работ и услуг для государственных 
и муниципальных нужд (размещения го-
сударственного заказа). К примеру, с точ-
ки зрения К. В. Кичик, «государственный 
контракт — ​это институт, имеющий отно-
шение к  обеим стадиям реализации за-
каза, а значит, можно говорить о том, что 
«контракт — ​одна из правовых форм реа-
лизации заказа» [17]. В. Е. Белов также ак-
центирует внимание на  том, что «госу-
дарственный контракт, с одной стороны, 
выступает как правовая форма размеще-
ния государственного заказа, с другой как 
правовая форма реализации государствен-
ного заказа» [8].

Прав был и Е. П. Губин, отмечая, что «со-
вокупность заключенных государственных 
контрактов на поставку товаров, производ-
ство работ, оказание услуг представляет 
собой, с одной стороны, правовую форму 
опосредования отношений, вытекающих 
из государственного заказа, а с другой — ​
частноправовое средство, используемое 
государством при регулировании эконо-
мики» [14].

О том, что «государственный контракт — ​
одна из  правовых форм реализации го-
сударственного заказа», пишут и другие 
авторы, например, А. П. Алехин, А. А. Кар-
молицкий и Ю. М. Козлов.

Следует согласиться с M. B. Волынки-
ной, что главное заблуждение авторов, от-
рицающих гражданско-правовую природу 
государственного контракта — ​это то, что 
«определение потребностей, формирова-
ние заказа смешиваются с отношениями 
по  заключению и  исполнению государ-
ственного контракта, в то время как они 
связаны между собой (одно предшествует 
другому), но не тождественны: первые име-
ют публично-правовую природу, вторые — ​
частноправовую» [11].

Так, можно не согласиться с таким рас-
ширительным пониманием государствен-
ного контракта как формы реализации госу-
дарственного заказа, поскольку основной 
формой его реализации является проведе-
ние юридических конкурентных процедур, 
именно благодаря которым и осуществля-
ется эффективное размещение государ-
ственного заказа. Государственный кон-
тракт лишь опосредует заключительный 
этап размещения, когда, по сути, размеще-
ние уже состоялось и необходимо только 
юридически закрепить порядок исполне-
ния государственного заказа.

В пользу гражданско-правового харак-
тера государственного контракта говорит, 
прежде всего, само его определение как 
договора. Сторонником квалификации го-
сударственного контракта как граждан-
ско-правового договора является Н. Н. За-
ботина, справедливо указывающая на то, 
что «отношения по поставке товаров для го-
сударственных нужд не являются управлен-
ческими, субординационными с властным 
преобладанием одной из сторон, а являют-
ся имущественными, стороны которых рав-
ноправны, и, как следствие, гражданско-
правовыми» [16].

На основании положений действующе-
го гражданского законодательства, мож-
но утверждать, что в зависимости от со-
держания и существа отношений, которые 
опосредуют государственный контракт, 
последнему может придаваться характер 
того или иного вида гражданско-правово-
го договора: поставки, подряда, оказания 
услуг и т. д. Как отмечает В. Г. Блинов, «су-
ществование его обусловлено спецификой 
отношений, складывающихся по поводу 
удовлетворения потребностей государства 
в тех или иных товарах, работах и услугах, 
а также участием особого субъекта — ​госу-
дарственного заказчика» [8].

Иными словами, государственный кон-
тракт является неким собирательным по-
нятием, за которым скрываются различ-
ные виды гражданско-правовых договоров, 
сущность которых определяется единой 
целью — ​удовлетворение потребностей 
публично-правового образования.

Таким образом, государственному кон-
тракту в силу его специфики принадлежит 
особое место в системе договоров и в це-
лом он является самостоятельным видом 
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гражданско-правового договора, облада-
ющего следующими признаками:

1)  присутствием специальных субъ-
ектов права — ​участников, выигравших 
закупочную процедуру и заказчиков, яв-
ляющихся главными распорядителями 
и получателями бюджетных средств;

2)  наличием особой природы склады-
вающихся в  процессе заключения и  ис-
полнения государственного контракта 
правоотношений. Любой договор в систе-
ме гражданско-правовых договоров ГК РФ 
может иметь статус государственного кон-
тракта. В этой особенности заключаемых 
договоров и состоит специфика государ-
ственного контракта;

3)  наличием особой цели заключе-
ния — ​удовлетворения государственных 
и муниципальных нужд;

4)  наличием специальных условий за-
ключения государственного контракта.

Согласно Закону № 44-ФЗ государ-
ственный контракт заключается только 
по  результатам проведения торгов или 
иных способов закупки товаров, работ, 
услуг, а если контракт составлялся по ре-
зультатам проведения торгов, то стороны 
не вправе будут отказаться от его заключе-
ния. Более того, Закон № 44-ФЗ предусма-
тривает необходимость включения в него 
определенных обязательных условий:

5)  наличием специальных условий ис-
полнения государственного контракта.

Согласно п. 1 ст. 94 Закона № 44-ФЗ «ис-
полнение контракта включает в себя ком-
плекс мер, реализуемых после заключения 
контракта и направленных на достижение 
целей осуществления закупки путем взаи-
модействия заказчика, и поставщика (под-
рядчика, исполнителя) в  соответствии 
с гражданским законодательством и на-
стоящим Законом» [3].

Вопрос о правильности названия со-
глашений, которые заключаются заказчи-
ком с его контрагентами в рамках Закона 
о контрактной системе, до сих пор остается 
актуальной дискуссионной темой, относи-
тельно которой исследователи продолжа-
ют спорить, в самом Законе № 44-ФЗ точно 
не определено, в каких случаях заключает-
ся контракт, а в каких — ​договор.

Основным доводом сторонников то-
го, что соглашения должны именоваться 
контрактами, является название Закона 

о  контрактной системе, а  также то, что 
в большинстве случаев Закон о контракт-
ной системе использует формулировку 
«контракта». Оппоненты данной группы 
исследователей пытаются доказать, что 
не так все просто, как выглядит на первый 
взгляд.

Во-первых, Закон о контрактной систе-
ме использует также и формулировку «до-
говор«, которая равнозначна по своей сути 
контракту. Даже понятийный аппарат Зако-
на о контрактной системе основан на взаи-
мозаменяемости указанных терминов.

Так, в частности согласно пункту 8 ста-
тьи 3 Закона о контрактной системе, госу-
дарственный контракт, муниципальный 
контракт — ​это договор, заключенный 
от имени Российской Федерации, субъекта 
Российской Федерации (государственный 
контракт), муниципального образования 
(муниципальный контракт) государствен-
ным или муниципальным заказчиком для 
обеспечения соответственно государ-
ственных нужд, муниципальных нужд.

По тексту Закона № 44-ФЗ государствен-
ные и муниципальные контракты, а также 
договоры бюджетных учреждений и иных 
юридических лиц обобщенно называются 
«контракты».

Открытым остается вопрос о возможно-
сти использования заказчиками наимено-
вания «договор» в отношении отдельных 
видов сделок. Такая неопределенность 
связана с тем, что сам Закон № 44-ФЗ на-
зывает такие сделки договорами, однако 
при этом законодатель прямо не оговари-
вает, что в данных случаях заказчики име-
ют право использовать указанное наиме-
нование [3].

Понятие «государственный (муници-
пальный) контракт» подчеркивает, с од-
ной стороны, его особую значимость для 
государственных (муниципальных) нужд, 
с другой — ​участие в отношениях органов 
власти в лице государственных (муници-
пальных) заказчиков.

Ключевой признак договора состоит 
в том, что он имеет характер соглашения 
сторон. Так, по мнению Н. Н. Заботина «го-
сударственный контракт, бесспорно, явля-
ется договором и мог бы называться госу-
дарственным договором. Государственный 
(муниципальный) контракт следует при-
знать не самостоятельным видом (типом) 
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договора, а особой договорной конструк-
цией» [16].

В силу п. 8 ст. 3 Закона 44-ФЗ «государ-
ственный контракт, муниципальный кон-
тракт — ​договор, заключенный от имени 
Российской Федерации, субъекта Россий-
ской Федерации (государственный кон-
тракт), муниципального образования (му-
ниципальный контракт) государственным 
или муниципальным заказчиком для обе-
спечения соответственно государственных 
нужд, муниципальных нужд».

Статья 34 Закона 44-ФЗ называется «кон-
тракт» и указано, что «контракт заключается 
на условиях, предусмотренных извещением 
об осуществлении закупки или приглашени-
ем принять участие в определении постав-
щика (подрядчика, исполнителя), докумен-
тацией о закупке, заявкой, окончательным 
предложением участника закупки, с кото-
рым заключается контракт, за исключени-
ем случаев, в которых в соответствии с на-
стоящим Федеральным законом извещение 
об осуществлении закупки или приглаше-
ние принять участие в  определении по-
ставщика (подрядчика, исполнителя), доку-
ментация о закупке, заявка, окончательное 
предложение не предусмотрены» [3].

В ст. 525 ГК РФ указано, что «поставка 
товаров для государственных или муни-
ципальных нужд осуществляется на  ос-
нове государственного или муниципаль-
ного контракта на поставку товаров для 
государственных или муниципальных 
нужд, а также заключаемых в соответствии 
с ним договоров поставки товаров для го-
сударственных или муниципальных нужд» 
(пункт 2 статьи 530) [1].

В рамках ст. 763 ГК РФ подрядные стро-
ительные работы (статья 740), проект-
ные и изыскательские работы (статья 758), 
предназначенные для удовлетворения го-
сударственных или муниципальных нужд, 
осуществляются на основе государствен-
ного или муниципального контракта на вы-
полнение подрядных работ для государ-
ственных или муниципальных нужд [1].

Таким образом, при проведении заку-
пок по  Закону № 44-ФЗ (кроме ст. 15 За-
кона 44-ФЗ) заказчик заключает контракт, 
как вариант можно также назвать госу-
дарственный или муниципальный кон-
тракт. Так определено гражданским кодек-
сом РФ (ч. 1 ст. 420), «договором признается 

соглашение двух или нескольких лиц об уста-
новлении, изменении или прекращении 
гражданских прав и обязанностей» [3].

Принципиальным сходством контрак-
та и  договора является то, что это «со-
глашение нескольких лиц — ​этим любой 
гражданско-правовой договор отличает-
ся от гражданско-правовой сделки, под 
которой понимаются действия граждан 
и юридических лиц. направленные на уста-
новление, изменение или прекращение 
гражданских прав и обязанностей» (ст. 153 
ГК РФ) [1].

В гражданском праве, неотъемлемой 
частью которого является законодатель-
ство о  закупках, существуют два прин-
ципиально отличающихся друг от друга 
института, представляющих собой разно-
видность различного рода действий пра-
вообразующего характера, порождающих 
возникновение гражданских прав и обя-
занностей: это договор н сделка.

Принципиальное отличие этих инсти-
тутов заключается в количестве волеизъ-
явлений потенциальных участников таких 
отношений: для сделок допускается 1 воле-
изъявление и такая сделка будет считать-
ся односторонней (ч. 2 ст. 154 ГК РФ). Тогда 
как для любого договора, в том числе од-
ностороннего договора, необходимо на-
личие нескольких волеизъявлений — ​как 
минимум двух сторон, участвующих в за-
ключении договора.

Договор — ​это всегда соглашение не-
скольких лиц (ч. 1 ст. 420 ГК РФ), в связи 
с чем односторонняя сделка никогда не бу-
дет являться правовым договором [1].

Таким образом, гражданско-правовая 
наука разделяет несколько институтов: 
сделка и договор или контракт, для каждо-
го из которых будет иметь значение нали-
чие количество волеизъявлений сторон.

Правовая природа договора и контрак-
та очень похожа по указанному критерию. 
Другие факторы при внимательном рас-
смотрении также определяют сходство 
сущностей договора и контракта как пра-
вовых понятий. Как указывалось выше, 
Закон о контрактной системе использует 
их как равнозначные. Складывается впе-
чатление, что разность формулировок вы-
звана особенным значением правоотноше-
ний в сфере закупок для государственных 
и муниципальных нужд.
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Для того чтобы упростить задачу за-
казчика по выбору формы оформления 
сделки Министерство экономики и  раз-
вития выпустило разъяснение за  номе-
ром № Д28и-1889 от 30 сентября 2014 го-
да. В  нем рекомендовано: «бюджетные 
учреждения по всем вида закупок, пред-
усмотренным Законом № 44-ФЗ. заключа-
ют только гражданско-правовые договоры 
бюджетного учреждения» [4].

Муниципальные заказчики (муници-
пальный орган или муниципальное казен-
ное учреждение, действующее от имени 
муниципального образования уполно-
моченные принимать бюджетные обяза-
тельства в соответствии с бюджетным за-
конодательством Российской Федерации 
от имени муниципального образования 
и осуществляющие закупки) по всем ви-
дам закупок, предусмотренным Законом 
№ 44-ФЗ, заключают муниципальные кон-
тракты.

Таким образом, на основании разъяс-
нений уполномоченного в сфере регули-
рования контрактной системы органа ис-
полнительной власти можно делать более 
определенный вывод о  том, что выбор 
заказчиком формы соглашения с  побе-
дителем (контракт или договор) зависит 
от субъектного статуса заказчика, а не ста-
туса победителя или иных обстоятельств, 
в том числе различий в сущности понятий.

Вышеуказанные разъяснения подтвер-
ждают, по сути, тот факт, что понятия «кон-
тракт» и  «договор« являются сходными 
по своему значению и выбор той или иной 
формы соглашения не зависит от специ-
фики предмета закупки или внешних усло-
вий, а определяется исключительно стату-
сом заказчика.

Учитывая вышеизложенное, ответ 
на данный вопрос будет зависеть от пра-
вового статуса заказчика: договор следует 
заключить в том случае, если заказчик яв-
ляется бюджетным учреждением.

Таким образом, государственный (муни-
ципальный) контракт — ​это новая право-
вая конструкция, служащая для выделения 

различных видов гражданско-правовых 
договоров, заключаемых государственны-
ми (муниципальными) заказчиками от лица 
публично-правовых образований для це-
лей обеспечения государственных (муни-
ципальных) нужд за счет средств бюджета, 
в отдельную категорию договоров. Иными 
словами, государственный (муниципаль-
ный) контракт необходимо рассматривать 
как свойство (характеристику) определен-
ных гражданско-правовых договоров.

Подводя итог анализу приведенных 
норм общих положений Закона № 44-ФЗ, 
можно сделать вывод о том, что сущность 
государственного (муниципального) кон-
тракта как правовой формы удовлетво-
рения государственных (муниципальных) 
нужд, опосредующих реализацию публич-
ных интересов в определенной сфере, об-
уславливает создание такого правового 
режима осуществления закупок, кото-
рый в отличие от классических граждан-
ско-правовых конструкций, призван обе-
спечить достижение цели эффективного 
использования средств бюджетов и вне-
бюджетных источников финансирования, 
устранения недобросовестной конкурен-
ции, возможных злоупотреблений и сниже-
ние коррупционных рисков в рассматрива-
емых правоотношениях [3].

При этом государственные (муни-
ципальные) контракты, направленные 
на удовлетворение государственных (му-
ниципальных) нужд, могут иметь совер-
шенно разную юридическую природу, ко-
торая будет определяться содержанием 
возникающих из него правоотношений. 
Подчеркнем, что за государственным (му-
ниципальным) контрактом всегда скрыва-
ется определенный гражданско-правовой 
договор. Конструкция «государственный 
(муниципальный) контракт» подлежит при-
менению, как отмечает В. В. Витрянский, 
«практически к любым типам (видам) дого-
ворных обязательств, которые обладают 
необходимым набором признаков, харак-
терных для каждой специальной договор-
ной конструкции» [10].
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