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Аннотация. На основе изучения признаков индивидуальных актов высказывается предположение 
о юридических свойствах плановых актов государственных и муниципальных (публичных) заказчиков. 
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Специфика правоотношений, порождае-
мых Федеральным законом от 5 апреля 2013 г. 
№ 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере заку-
пок товаров, работ, услуг для обеспечения госу-
дарственных и муниципальных нужд»1 (далее – 
ФЗ «О контрактной системе») позволяет изучать 
их с точки зрения функционирования механизма 
правового регулирования (далее – МПР). Данный 
подход предполагает динамическое изучение 
норм позитивного права, юридических фактов, 
элементов правоотношения и типа их правово-
го регулирования. Комплексное изучение поло-
жений ФЗ «О контрактной системе» открывает 
значительное число отношений, обладающих 
обязывающим типом правового регулирования, 
с присущим ему набором способов реализации 
права. Это подтверждается спецификой и общей 
направленностью законотворческой деятельно-
сти уполномоченных субъектов, особенностями 
и строгостью юридических составов порож-
даемых правоотношений, наличием контроля 
за действиями заказчика и персональной ответ-
ственностью его должностных лиц [4, с. 24–26].

По нашему мнению, основными юриди-
ческими актами заказчика являются односто-
ронние сделки безотносительно их отраслевой 
принадлежности [5, с. 290–293], так как черты 
административных актов в них практически от-
сутствуют: акты не создают отношений власти – 
подчинения для будущих участников закупок, 
отсутствует регламентация правоотношений. 
Более того, необходимо понимать, что данные 
отношения обладают относительной природой, 
то есть возникают между заказчиком и государ-
ством [4, с. 24–29].

Лишь с появлением участников закупочных 
процедур и контрагентов у заказчика появляется 
новое, более понятное и простое с точки зрения 
персонификации правоотношение. Все это обос
новывает односторонние действия заказчика 
в  отношении еще не определенного круга лиц. 
Далее по результатам определения контрагента 
организационные отношения приобретают чер-

ты координационных отношений с присущими 
ему особенностями МПР.

Однако в рамках рассмотрения императивно-
го МПР необходимо уделить внимание пробле-
матике юридических свойств отдельных актов, 
издаваемых заказчиком. Ведь от их квалифика-
ции во многом зависит тяготение всей контракт-
ной системы к публичным или частным отрас-
лям права. Если вопрос о свойствах различных 
протоколов и извещений – основных актов, соз-
даваемых заказчиком, не вызывает сложности, 
т.  к. они, безусловно, являются индивидуаль-
ными правоприменительными актами, то пла-
новые акты (планы закупок и планы-графики) 
невозможно относить в данную группу без до-
полнительной аргументации. Ведь от признания 
за  плановыми актами заказчика нормативной 
природы нарушается характер отношений меж-
ду заказчиком и контрагентами, также изменяет-
ся и квалификация данных актов на администра-
тивные.

Действительно, на первый взгляд может по-
казаться, что данные акты имеют нормативную 
природу, так как у них значительный пери-
од действия, они применяются неоднократно 
и в отношении заранее не определенного круга 
лиц. А. В. Винницкий отмечает, что спор о юри-
дической природе плановых актов носит дав-
ний характер и по сей день остается актуаль-
ным  [2,  с.  185–186]. По мнению Т. Н. Радько, 
к чертам индивидуальных актов можно отнести 
в том числе такие, как ориентация на конкрет-
ных адресатов, однократность действия, принад-
лежность к юридическим фактам, обеспечение 
локальной регуляции возникающих отноше-
ний, наличие мер государственного принужде-
ния [3, с. 623–624].

В нашем случае признак ориентации на кон-
кретных адресатов должен восприниматься 
с  иных позиций: после доведения объемов фи-
нансирования планы утверждаются заказчиком 
в  отношении самого себя для их дальнейшей 
конкретизации и реализации. С. С. Алексеев 

1  О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных 
нужд : федер. закон от 5 апр. 2013 г. № 44-ФЗ // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2013. № 14, ст. 1652.

ter identify the legislation in the field of procurement to ensure the needs of the public in the framework 
of the rights of domestic industries.
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к  индивидуальным актам относит и плановые 
документы, которые, будучи актами-регламен-
таторами, совместно с нормативными актами 
обеспечивают всестороннее регулирование об-
щественных отношений [1, с. 155–156]. Пред-
ставляется, что, в отличие от советского перио-
да, плановые документы заказчиков претерпели 
значительные изменения ввиду децентрализа-
ции экономических отношений. Мы имеем дело 
с конкретизацией плановых актов на различных 
уровнях [1, с. 160] посредством индивидуаль-
ных велений сначала от главных распорядителей 
бюджетных средств, затем самими получате
лями.

Так, если ранее планы в индивидуальном 
порядке доводились до исполнителей, то на се-
годняшний день можно утверждать лишь о до-
ведении финансирования. Согласно п. 4 ст. 17 
ФЗ «О  контрактной системе» существует обя-
занность заказчика составлять и утверждать 
планы закупок в течение десяти рабочих дней 
со дня доведения объемов финансирования, ут-
верждения планов финансово-хозяйственной 
деятельности и наступления иных оснований2 
на срок действия нормативных правовых актов 
о соответствующих бюджетах. В пункте 10 ст. 21 
установлено, что планы-графики утверждаются 
в течение десяти рабочих дней после получе-
ния заказчиками объема прав в денежном вы-
ражении. Тем самым данные акты принимаются 
самостоятельно на локальном уровне после до-
ведения в индивидуальном порядке объемов фи-
нансирования.

Однократность действия не стоит воспри-
нимать как единичность применения, то есть 
имеются в виду все действия – от момента ут-
верждения плана до момента его исполнения. 
Важно, что, в отличие от нормативных актов, 
исполнение индивидуальных происходит одно-
кратно по каждому эпизоду [3, с. 624], по очере-
ди, с наступлением особых юридических фактов 
(в нашем случае – с наступлением сроков). Ана-
лиз положений ФЗ «О контрактной системе» по-
зволяет выявить, что плановые акты заказчика – 
документы, сформулированные исключительно 
конкретно: идентификационный код закупки, 
сроки, объем, описание, финансирование и пр. 
(ст.ст. 17, 21). Повторное применение, например, 

закупка товаров на основании уже реализован-
ной части плана-графика, невозможно.

Тем самым как сам плановый акт, так и от-
дельные его части ориентированы на однократ-
ную реализацию. А так как контрагенты в рамках 
имущественных отношений заранее не извест-
ны, то говорить о действии планового акта заказ-
чика на неопределенный круг лиц невозможно. 
Контрагент появляется в правоотношении позд-
нее путем формирования круга участников заку-
почных процедур и выделения из него.

Важно отметить, что плановый акт не про-
сто правопорождающий юридический факт, 
но  и  средство индивидуальной регламента-
ции общественных отношений [1, с. 159–160], 
что и обосновывает локальность (конкретизацию) 
регулирования с учетом особенностей и потребно-
стей исключительно для отдельно взятого заказчи-
ка, но не для третьих лиц. Являясь юридическим 
фактом, плановый акт конкретизирует особенно-
сти необходимого имущественного отношения.

Обеспеченность мерами государственного 
принуждения должна восприниматься не толь-
ко как наличие юридической ответственности 
за неисполнение планов, но и как обязательность 
принятия плановых актов. ФЗ «О контрактной 
системе» ставит издание плановых документов 
в обязанность заказчиков, что позволяет отнести 
плановые акты к разряду правоисполнитель-
ных, направленных на конкретизацию обязан-
ностей  [1, с. 160]. Кроме того, п. 11 ст. 21 ФЗ 
«О  контрактной системе» запрещает реализа-
цию закупочных процедур, не предусмотренных 
планами-графиками, что не позволяет в обход за-
кона ни удовлетворить имущественные потреб-
ности, ни реализовать возложенные на заказчика 
полномочия.

Таким образом, изучение признаков индиви-
дуальных актов позволяет сделать вывод о юри-
дической природе плановых актов публичных 
заказчиков. Ко всему прочему нужно заметить, 
что признание за данными актами нормативной 
природы будет также противоречить другой ча-
сти их правового режима: ввиду того что они 
одновременно являются односторонними сдел-
ками, нормативная составляющая из них исклю-
чается, т. к. они не могут создавать обязанностей 
для третьих лиц [4, с. 26], а порождаемое ими 

2  О требованиях к формированию, утверждению и ведению планов закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
нужд субъекта Российской Федерации и муниципальных нужд, а также требованиях к форме планов закупок товаров, 
работ, услуг : постановление Правительства Рос. Федерации от 21 нояб. 2013 г. № 1043 // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 2013. № 48, ст. 6252.
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правоотношение завершается на  началах коор-
динации, т. е. путем заключения контракта.

Тем самым ненормативный характер плано-
вых актов публичных заказчиков является еще 
одним фактором, разделяющим современное 

закупочное законодательство и сферу админи-
стративного права, так как обнаруживается про-
тиворечие отсутствия подвластности и наличия 
самостоятельности между различными субъек-
тами данных отношений.
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