
Pu
bl

is
hi

ng
 H

ou
se

 "
A

N
A

LI
TI

K
A

 R
O

D
IS

" 
( a

na
lit

ik
ar

od
is

@
ya

nd
ex

.ru
 ) 

ht
tp

://
pu

bl
is

hi
ng

-v
ak

.ru
/

24

Gennadii V. Degtev, Irina P. Gladilina, Vladimir V. Yashchenko

Economics: Yesterday, Today and Tomorrow. 2016, Vol. 6, Is. 10А

УДК 338.2

Аудит как одно из приоритетных направлений формирования 
контрактной системы в сфере закупок

Дегтев Геннадий Валентинович
Доктор юридических наук, заведующий,

кафедра управления государственными и муниципальными закупками,
Московский городской университет управления Правительства Москвы,

107045, Российская Федерация, Москва, ул. Сретенка, 28;
e-mail: g.degtev@mail.ru

Гладилина Ирина Петровна
Доктор педагогических наук, профессор,

кафедра управления государственными и муниципальными закупками,
Московский городской университет управления Правительства Москвы,

107045, Российская Федерация, Москва, ул. Сретенка, 28;
e-mail: gladilinaIP@edu.mos.ru

Ященко Владимир Васильевич
Кандидат технических наук,

кафедра управления государственными и муниципальными закупками,
Московский городской университет управления Правительства Москвы,

107045, Российская Федерация, Москва, ул. Сретенка, 28;
e-mail: ugmzmag@yandex.ru

Аннотация
В статье рассматривается проблема аудита в сфере закупок товаров, работ, услуг как 

одного из приоритетных направлений формирования контрактной системы. Критерии 
и показатели аудита в сфере закупок требуют широкого теоретического обоснования и 
практической проверки. Практика закупочной деятельности позволяет выделить ком-
плекс проблем по содержанию аудита, его организации, по принятию управленческих 
решений на основе результатов аудита и др. В целях методологического обеспечения 
программ проведения мероприятий по аудиту в сфере закупок товаров, работ и услуг 
Коллегией Счетной палаты РФ были утверждены Методические рекомендации по прове-
дению аудита в сфере закупок (протокол от 21 марта 2014 г. № 15К (961)). Методические 
рекомендации устанавливают рекомендуемые для выполнения методы (способы), про-
цедуры, применяемые в процессе осуществления Счетной палатой РФ аудита в сфере за-
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купок, в том числе при проведении комплекса контрольных и экспертно-аналитических 
мероприятий по аудиту формирования и контроля исполнения федерального бюджета, а 
также при проведении иных проверок, в которых деятельность в сфере закупок проверяет-
ся как одна из составляющих деятельности объектов аудита (контроля). Представленные 
методические рекомендации по проведению контрольных и экспертно-аналитических 
мероприятий Контрольно-счетной палаты Москвы позволяют определить основные под-
ходы к управлению аудитом в сфере закупок столичного мегаполиса, рассмотреть пред-
ложения, направленные на устранение (предупреждение, пресечение) выявленных нару-
шений и недостатков в сфере закупок, возмещение ущерба городу Москва и др.
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Дегтев Г.В., Гладилина И.П., Ященко В.В. Аудит как одно из приоритетных направ-

лений формирования контрактной системы в сфере закупок // Экономика: вчера, сегод-
ня, завтра. 2016. Том 6. № 10А. С. 24-37.

Ключевые слова
Закупки, контрактная система, аудит, контроль, методические рекомендации, Счет-

ная палата Российской Федерации, бюджетные средства, показатели эффективности 
расходов.

Введение

Формирование контрактной системы в сфере закупок требует решения большого числа 
вопросов. Часть вопросов звучит по-новому, но тянется еще с предыдущего закона о раз-
мещении государственного заказа, а часть вопросов приобрела актуальность с введением в 
действие № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обе-
спечения государственных и муниципальных нужд». Одним из приоритетных направлений 
формирования контрактной системы в сфере закупок является аудит [Государственные и 
корпоративные закупки…, 2014; Организационно-правовые проблемы…, 2015; Панков, Ко-
жухов, 2015; Регулирование госзакупок…, 2915]. При этом впервые речь идет о социально-
экономическом аудите закупочной деятельности. В целях методологического обеспечения 
программ проведения мероприятий по аудиту в сфере закупок товаров, работ и услуг Колле-
гией Счетной палаты РФ утверждены Методические рекомендации по проведению аудита 
в сфере закупок (протокол от 21 марта 2014 г. № 15К (961)). Методические рекомендации 
устанавливают рекомендуемые для выполнения методы (способы), процедуры, применяе-
мые в процессе осуществления Счетной палатой РФ аудита в сфере закупок. Разработчи-
ки рассмотрели комплекс контрольных и экспертно-аналитических мероприятий по аудиту 
формирования и контролю исполнения федерального бюджета.
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Объекты аудита (контроля) в сфере закупок

Интерес представляет обоснование проведения иных проверок, при которых деятель-
ность в сфере закупок проверяется как одна из составляющих деятельности объектов аудита 
(контроля). Как для специалистов, осуществляющих закупки, так и для представителей кон-
тролирующих органов важны следующие аспекты методических рекомендаций:

– понятия, задачи, предмет и объекты аудита (контроля) в сфере закупок;
– основные источники информации для проведения аудита в сфере закупок;
– этапы, направления аудита в сфере закупок и их содержание;
– содержание и порядок комплексной оценки эффективности закупок с учетом обосно-

ванности планируемых расходов на закупки;
– порядок подготовки и размещения обобщенной информации о результатах аудита в 

сфере закупок в Единой информационной системе [Методические рекомендации…, 2014, 
www].

Необходимо отметить, что к объектам аудита (контроля) в сфере закупок отнесены го-
сударственные органы (в том числе органы государственной власти); Государственная кор-
порация по атомной энергии «Росатом»; органы управления государственными внебюд-
жетными фондами либо государственные казенные учреждения, действующие от имени 
Российской Федерации, уполномоченные принимать бюджетные обязательства в соответ-
ствии с бюджетным законодательством РФ от имени Российской Федерации и осущест-
вляющие закупки; бюджетные учреждения, осуществляющие закупки за счет субсидий, 
предоставленных из федерального бюджета, и иных средств (с учетом особенностей ст. 15 
Закона № 44-ФЗ); автономные учреждения, государственные унитарные предприятия при 
осуществлении капитальных вложений за счет бюджетных средств в объекты государ-
ственной собственности (при планировании и осуществлении ими закупок); юридические 
лица, не являющиеся государственными учреждениями, государственными унитарными 
предприятиями, в случае реализации инвестиционных проектов по строительству, рекон-
струкции и техническому перевооружению объектов капитального строительства за счет 
бюджетных инвестиций (в случаях и пределах, которые определены в соответствии с бюд-
жетным законодательством РФ в рамках договоров об участии Российской Федерации в 
собственности субъекта инвестиций); бюджетные учреждения, автономные учреждения, 
государственные унитарные предприятия, которым в соответствии с бюджетным законо-
дательством государственные органы, органы управления государственными внебюджет-
ными фондами, являющиеся заказчиками, передали свои полномочия на осуществление 
закупок; государственные органы, казенные учреждения, на которые возложены полно-
мочия по определению поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для соответствующих 
заказчиков (уполномоченные органы, уполномоченные учреждения в соответствии с За-
коном № 44-ФЗ).
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Методологическое обеспечение аудита (контроля) в сфере закупок

Достаточно широкий круг объектов аудита в сфере закупок позволяет утверждать о не-
обходимости методологического обеспечения исследуемого процесса [Панков, 2015; Дегтев 
и др., 2015; Стецюнич, 2015; Тараскина, Дубская, 2015; Дегтев и др., 2013].

Таким образом, проведение аудита в сфере закупок (в пределах полномочий Счетной 
палаты РФ) включает проверку, анализ и оценку:

– организации и процесса использования бюджетных средств, начиная с этапа планиро-
вания закупок;

– законности, своевременности, обоснованности, целесообразности расходов на закупки;
– эффективности и результатов использования бюджетных средств;
– системы ведомственного контроля в сфере закупок;
– системы контроля в сфере закупок, осуществляемого заказчиком.
В рамках контрольных мероприятий оцениваются как деятельность заказчиков, так и 

деятельность формируемых ими контрактных служб и комиссий по осуществлению закупок, 
привлекаемых ими специализированных организаций (при наличии), экспертов, экспертных 
организаций и электронных площадок, а также работа системы ведомственного контроля в 
сфере закупок, системы контроля в сфере закупок, осуществляемого заказчиком.

Вышеперечисленные направления аудита в сфере закупок требуют обоснованного опре-
деления критериев и показателей, позволяющих получить объективную оценку реально су-
ществующей ситуации формирования контрактной системы в сфере закупок товаров, работ, 
услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд. Данное положение по-
зволяет утверждать необходимость глубокого статистического анализа закупок[Карманов, 
2013; Сергеева, 2016; Sergeeva, Arionchik, 2016].

Принципиальное значение имеет тот факт, что Методическими рекомендациями регла-
ментированы целесообразность, обоснованность, своевременность, эффективность, резуль-
тативность, законность закупок, которые могут быть основой формирования современного 
статистического инструментария для оценки сферы закупок [Методические рекомендации, 
2014, www].

Остановимся на содержании данных понятий более подробно. Под целесообразностью 
расходов на закупки понимается наличие обоснованных государственных нужд, необхо-
димых для достижения целей и реализации мероприятий государственных программ РФ, 
исполнения международных обязательств Российской Федерации, реализации межгосудар-
ственных целевых программ, участником которых является Российская Федерация, выпол-
нения установленных функций и полномочий государственных органов, органов управле-
ния государственными внебюджетными фондами РФ.

Обоснованность расходов на закупки – это наличие обоснования, в том числе с исполь-
зованием правил нормирования, как запланированных закупок, их объемов (количества), 
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так и требований к качеству, потребительским свойствам и иным характеристикам закупае-
мых товаров, работ, услуг, их необходимости. В рамках контрольного мероприятия также 
целесообразно оценивать качество планирования закупок заказчиком, в том числе путем 
анализа количества и объема вносимых изменений в первоначально утвержденные план 
и план-график закупок, а также ритмичность закупок (их равномерное распределение) в 
течение года.

Своевременность расходов на закупки рассматривается как установление и соблюдение 
заказчиком сроков, достаточных для реализации контракта и достижения целей осущест-
вления закупок в надлежащее время и с минимальными издержками. В рамках контрольно-
го мероприятия целесообразно учитывать сезонность работ, услуг, длительность и непре-
рывность производственного цикла отдельных видов товаров, работ, услуг, а также наличие 
резерва времени для осуществления приемки товаров, работ и услуг, позволяющего постав-
щику, подрядчику, исполнителю устранить недостатки.

Эффективность расходов на закупки понимается как эффективное применение имею-
щихся ресурсов, а также обеспечение, с учетом соблюдения принципов контрактной си-
стемы в сфере закупок, лучших условий исполнения контракта (по сравнению с другими 
участниками закупок) на основе критериев, указанных в документации о закупке, при одно-
временном достижении запланированных целей осуществления закупок. При оценке эф-
фективности расходов на закупки рекомендуется применять приведенные в Методических 
рекомендациях показатели (как в целом по объекту аудита (контроля) за отчетный период, 
так и по конкретной закупке).

Результативность расходов на закупки понимается как степень достижения заданных 
результатов обеспечения государственных нужд (наличие товаров, работ и услуг в заплани-
рованном количестве (объеме) и качестве) и целей осуществления закупок. Оценка результа-
тивности расходов на закупки включает как определение экономической результативности, 
так и достигнутого социально-экономического эффекта. Экономическая результативность 
определяется путем сравнения достигнутых и запланированных экономических результа-
тов использования бюджетных средств, которые выступают в виде конкретных товаров, 
работ, услуг. Социально-экономический эффект использования бюджетных средств опре-
деляется на основе анализа степени удовлетворения государственных нужд и достижения 
установленных целей осуществления закупок, на которые были использованы бюджетные 
средства.

Под законностью расходов на закупки понимается соблюдение участниками контракт-
ной системы в сфере закупок законодательства Российской Федерации и иных нормативных 
правовых актов о контрактной системе в сфере закупок. При этом рекомендуется оценивать 
как деятельность заказчика и уполномоченного органа (при наличии), уполномоченного 
учреждения (при наличии), так и деятельность формируемых им контрактной службы (кон-
трактных управляющих) и комиссии (комиссий) по осуществлению закупок, привлекаемых 
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им специализированных организаций (при наличии), экспертов, экспертных организаций 
и электронных площадок, а также работу системы ведомственного контроля в сфере заку-
пок и систему контроля в сфере закупок, осуществляемого заказчиком. Выявление незакон-
ных действий (бездействия) со стороны участников контрактной системы в сфере закупок, 
имеющих признаки состава преступления, влекущих за собой уголовную ответственность, 
не является основной целью проведения аудита в сфере закупок. Вместе с тем необходимо 
учитывать факторы риска, связанные с нарушением законодательства в сфере закупок, кото-
рые могут привести к необходимости принятия мер реагирования в соответствии с уголов-
ным законодательством, и отслеживать их при выполнении контрольных процедур.

В соответствии с Методическими рекомендациями, если в ходе проверки выявлены от-
клонения, нарушения и недостатки, а сделанные выводы указывают на возможность суще-
ственно повысить качество и результаты работы объектов аудита (контроля) в сфере закупок, 
необходимо подготовить соответствующие предложения (рекомендации), направленные на 
их устранение и на совершенствование деятельности объекта аудита (контроля) в сфере 
закупок, которые включаются в отчет о результатах аудита в сфере закупок, а также направ-
ляются в виде представления, предписания объекту аудита (контроля). При этом требуется: 
обосновать необходимость проведения комплекса мероприятий для системного устранения 
отклонений, нарушений и недостатков, которые позволят повысить эффективность деятель-
ности объекта аудита (контроля) в сфере закупок; разработать предложения (рекомендации) 
по результатам контрольного мероприятия, содержание которых должно соответствовать 
поставленным целям аудита в сфере закупок и основываться на заключениях и выводах, 
сделанных по его результатам.

Предложения (рекомендации) необходимо формулировать таким образом, чтобы они 
были направлены на устранение выявленных отклонений, нарушений и недостатков, а так-
же причин их возникновения; обращены в адрес объектов аудита (контроля); ориентирова-
ны на принятие объектами аудита (контроля) конкретных мер по устранению выявленных 
отклонений, нарушений и недостатков; направлены на получение результатов от их внедре-
ния, которые можно оценить или измерить; достаточными и простыми по форме.

Анализ Методических рекомендаций позволяет сделать вывод о том, что открытыми 
остаются вопросы в отношении развернутых правил (критериев) оценки возможных нару-
шений при обосновании закупки, т. е. правил применения пункта 4.21 Классификатора на-
рушений Счетной палаты РФ («Нарушения обоснования закупки»). В Методических реко-
мендациях предусмотрена оценка обоснованности расходов на закупки только по наличию 
соответствующего обоснования, что учитывает только пункт 4.20 Классификатора наруше-
ний Счетной палаты РФ («Отсутствие обоснование закупки»); возможности применения 
ряда приведенных в Методических рекомендациях показателей, например, «Количество и 
объем вносимых изменений в первоначально утвержденные план и план-график закупок», 
так как по ним не установлены критерии оценки, основанные на соответствующих нормах 
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законодательства; согласования с руководством объекта аудита (контроля) при разработке 
проекта программы контрольного или экспертно-аналитического мероприятия включенных 
в проект программы показателей и критериев оценки закупочной деятельности объекта ау-
дита (контроля) (как это предусмотрено, например, в Стандарте внешнего государственного 
финансового контроля СФК 104 «Проведение аудита эффективности использования госу-
дарственных средств»).

Среди приведенных в Методических рекомендациях показателей эффективности рас-
ходов на закупки и показателей конкуренции при осуществлении закупок (за отчетный 
период) в настоящее время только по одному из них федеральным нормативным право-
вым актом установлен критерий оценки для применения в субъектах РФ, а именно: Стан-
дартом развития конкуренции в субъектах РФ (утвержден распоряжением Правительства 
РФ от 05.09.2015 1738-р) установлено, что «число участников конкурентных процедур 
определения поставщиков (подрядчиков, исполнителей) при осуществлении закупок для 
обеспечения государственных и муниципальных нужд в 2016 году – должно быть не ме-
нее трех».

Методические рекомендации Контрольно-счетной палаты Москвы

Анализ закупочных практик позволил выделить подход к аудиту в сфере закупок сто-
личного мегаполиса как один из подходов к организации методологического сопровождения 
исследуемого явления. Заказчики города Москвы используют Порядок расчета коэффици-
ента эффективности деятельности органов исполнительной власти города Москвы в сфере 
закупок товаров, работ, услуг, утвержденный приказом Департамента города Москвы по 
конкурентной политике и Главного контрольного управления города Москвы от 22.01.2015 
№ 70-01-1/15/5 (в ред. от 24.03.2015). В указанном Порядке установлены показатели и кри-
терии оценки эффективности закупочной деятельности органов исполнительной власти го-
рода Москва, учитывающие эффективность закупочной деятельности их подведомственной 
сети [Департамент города Москвы…, www].

Приказом Контрольно-счетной палаты Москвы от 27 октября 2016 года №  78/01-05 
утверждены Методические рекомендации по организации и осуществлению сбора инфор-
мации для аудита в сфере закупок в ходе контрольных мероприятий, которые действуют с 
27 октября 2016 года [Контрольно-счетная палата Москвы, www]. В целях сбора инфор-
мации для аудита в сфере закупок в ходе контрольных мероприятий Контрольно-счетной 
палаты Москвы в Методических рекомендациях Контрольно-счетной палаты Москвы ис-
пользуются следующие критерии:

– целесообразность расходов на закупки рассматривается как необходимость закупок 
для достижения целей и реализации мероприятий государственных программ города Мо-
сква и выполнения иных установленных функций и полномочий государственных органов 
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города Москва, органа управления территориальным государственным внебюджетным фон-
дом. Планирование и (или) расходование бюджетных средств не на осуществление задач и 
функций государства или на оплату расходных обязательств других бюджетов помимо бюд-
жета города Москва и бюджета территориального государственного внебюджетного фонда 
расценивается как нецелесообразность;

– обоснованность расходов на закупки рассматривается как наличие обоснований за-
казчика, предусмотренных нормативными правовыми актами в сфере закупок;

– законность расходов на закупки рассматривается как соблюдение органом, организаци-
ей основных положений законодательства в сфере закупок, норм бюджетного законодатель-
ства и иных нормативных правовых актов, регламентирующих работу с государственными 
средствами на этапах планирования и осуществления закупок, заключения и исполнения 
контрактов;

– своевременность расходов на закупки рассматривается как необходимость выполне-
ния мероприятий и достижение результатов государственных программ в установленные 
сроки, соответствие необходимой сезонности работ, наличие условий для использования 
результатов закупки (приобретенных товаров, работ, услуг);

– результативность расходов на закупки рассматривается как получение необходимо-
го результата для достижения целей, выполнения мероприятий государственных программ 
города Москва, выполнения иных функций и полномочий государственных органов города 
Москва, органа управления территориальным государственным внебюджетным фондом;

– эффективность расходов на закупки рассматривается как отсутствие избыточных и 
безрезультатных затрат, неиспользования (неполного использования) средств бюджета горо-
да Москва, бюджета территориального государственного внебюджетного фонда [Там же].

В Методических рекомендациях Контрольно-счетной палаты Москвы приведены 
следующие схемы проверки и анализа организации закупок, осуществляемых объектами 
аудита:

– государственными органами и государственными казенными учреждениями горо-
да Москва, а также государственными организациями города Москва, которым переданы 
функции государственных заказчиков города Москва (приложение 1 к Методическим реко-
мендациям Контрольно-счетной палаты Москвы);

– государственными бюджетными и автономными учреждениями, государственными 
унитарными предприятиями города Москва (кроме осуществления переданных полномо-
чий государственных заказчиков).

Указанные схемы проверки и анализа организации закупок включают объект аудита – 
наименование проверяемого органа (организации); возможные нарушения и недостатки 
закупочной деятельности объекта аудита по организации закупок, при планировании рас-
ходов на закупки и при осуществлении расходов на закупки; нормы законодательства в сфе-
ре закупок по каждому возможному нарушению (недостатку) объекта аудита, являющиеся 
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правовыми основаниями для установления факта нарушения (недостатка); описание факта 
нарушения (недостатка); реквизиты закупок.

При этом среди возможных нарушений и недостатков закупочной деятельности объекта 
аудита в части обоснования им закупок, в частности, определено отсутствие необходимости 
в закупке для достижения целей госпрограммы (конечных результатов госпрограммы (под-
программ госпрограммы), выполнения задач, реализации государственных функций и пол-
номочий. В случае невозможности оценки необходимости в закупке указывается причина; 
отсутствие обоснования начальной (максимальной) цены контракта в составе конкурсной 
документации, документации об аукционе, извещения о проведении запроса котировок, до-
кументации о проведении запроса предложений; несоответствие способа определения по-
ставщика требованиям законодательства;

– отсутствие обоснования использования при описании объекта закупки в документа-
ции о закупке показателей, требований, не предусмотренных законодательством; наличие в 
описании объекта закупки требований, способных привести к закупке товаров, работ, услуг, 
которые имеют избыточные потребительские свойства или являются предметами роскоши 
в соответствии с законодательством РФ.

Заключение

Таким образом, Методическими рекомендациями Контрольно-счетной палаты Москвы 
предусмотрены проверка и анализ расходов на закупки по планируемым к заключению кон-
трактам (рекомендуется проводить по выборке извещений об осуществлении закупок (до-
кументации о закупке)); проверка и анализ расходов на закупки по заключенным и испол-
ненным контрактам (рекомендуется проводить по выборкам соответствующих контрактов); 
объем выборки по планируемым к заключению, заключенным и исполненным контрактам 
определяется руководителем контрольного мероприятия с учетом темы контрольного меро-
приятия, проверяемого периода, особенностей объекта проверки, а также результатов ана-
лиза управленческих рисков. В ходе контрольного мероприятия осуществляется установ-
ление причин выявленных нарушений и недостатков. Выявленные при проверке и анализе 
закупок нарушения и недостатки отражаются в акте (актах) по контрольному мероприятию 
в установленном порядке. Причины и последствия выявленных нарушений и недостатков, 
а также принятые в ходе контрольного мероприятия меры по их устранению (возмещению), 
предотвращению аналогичных нарушений и недостатков отражаются в отчете о результатах 
контрольного мероприятия. Предложения, направленные на устранение (предупреждение, 
пресечение) выявленных нарушений и недостатков в сфере закупок, возмещение ущерба 
городу Москва, а также на совершенствование контрактной системы в сфере закупок, сфор-
мированные по результатам контрольного мероприятия, отражаются в отчете о результатах 
контрольного мероприятия и (или) представлениях, предписаниях, информационных пись-
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мах. Результаты проверки и анализа отражаются в документах контрольного мероприятия 
с указанием соответствующих сумм нарушений, недостатков и их последствий в соотнесе-
нии с суммами проверенных средств (кроме нарушений, не имеющих стоимостной оценки. 
Вышеописанные подходы требуют дальнейшего изучения, теоретического обоснования и 
практической проверки, но уже сегодня можно утверждать, что аудит в сфере закупок явля-
ется одним из приоритетных направлений формирования контрактной системы, основной 
целью которой является качество каждой закупки.
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Abstract
The article deals with the problem of audit in the area of procurement of goods, works 

and services as one of the major priorities in the formation of the contract system. Criteria 
and indicators for procurement audits require extensive theoretical study and practical veri-
fication. Procurement practice allows to select a set of problems in its audit, organization, 
management decisions based on the results of the audit. In order to give methodological 
support to the program of audit activities in the area of procurement of goods, works and 
services, the Board of the Russian Audit Chamber has approved guidelines for auditing in 
the field of procurement (the protocol No. 15 K (961) of March 21, 2014). These guidelines 
offer recommended methods and procedures used in the Accounts Chamber of the Russian 
audit of procurement, during the complex control and expert and analytical activities aimed 
to audit the formation and control of the federal budget, as well as during other tests in which 
the activities in the area of procurement is tested as one of the components of the activities of 
the audit objects (controls). The presented guidelines for the control and expert and analytical 
activities of the Accounts Chamber of the Moscow allow to determine the main approaches 
to the management of the audit in the procurement of the capital metropolis, to consider 
proposals aimed at removing (prevention, suppression) of violations and shortcomings in the 
procurement.
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