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PECULARITIES OF THE LEGAL REGULATION OF THE ORDERS PLACEMENT FOR THE 
STATE AND MUNICIPAL DEMANDS IN ITALIAN REPUBLIC

В научной литературе России практически отсутс-
твуют публикации, посвященные правовому регулированию 
размещения заказов для государственных и муниципальных 
нужд в Итальянской Республике, между тем исследование 
такого института необходимо для понимания закономер-
ностей развития публичных закупок в Европе, возможной 

адаптации европейского опыта в РФ. В статье анализи-
руются основополагающие нормативные правовые акты, 
посвященные размещению заказов, действующие как на 
европейском уровне, так и на уровне Итальянской Респуб-
лики, рассматриваются ключевые положения Кодекса пуб-
личных контрактов Италии. Исследуется правовая приро-
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да отношений, возникающих при размещении заказов для 
государственных и муниципальных нужд, аргументируется 
преимущественное действие норм административного 
права при осуществлении процедур размещения заказов 
и норм гражданского права – при заключении и исполнении 
публичного контракта.

There are almost no publications are devoted to the legal 
regulation of the orders placement for the state and municipal 
demands in Italian Republic in the scientific literature of Rus-
sia. Meanwhile the research of such institution is necessary for 
understanding the patterns of development of the public orders 
in Europe and possible adaptation of the European experience 
in the Russian Federation. This article analyzes the fundamen-
tal regulatory legal enactments devoted to the orders placement, 
which are operated on both levels of Europe and Italian Repub-
lic. Additionally, this article analyzes the key provisions of the 
Code of Public Contracts of Italy. The legal nature of relations 
arising during the orders placement for the state and municipal 
demands is examined. The predominant operation of the norms 
of administrative law during implementation of procedures of 
the orders placement, and the norms of the civil legislation dur-
ing making and executing the public contract is justified.

Ключевые слова: государственные и муниципальные за-
купки, размещение заказов, опыт Итальянской Республики, 
правовая регламентация, совершенствование законода-
тельства Российской Федерации, публичные закупки, пуб-
личный контракт, правовая природа отношений.

Keywords: state and municipal procurement, placement 
of orders, experience of the Italian Republic, legal regulation, 
improvement of the Russian Federation legislation, public pro-
curement, public contract, legal nature of relationship.

Одним из путей совершенствования действующего за-
конодательства Российской Федерации в сфере размещения 
заказов для государственных и муниципальных нужд впол-
не допустимым, по мнению автора, можно считать исполь-
зование накопленного и воплощенного в современной юри-
дической практике правового опыта объединенной Европы. 

Действительно, экономическое и правовое развитие Рос-
сии в течение последнего столетия было крайне противоре-
чивым, что сказалось и на особенностях формирования сис-
темы нормативно-правового регулирования отношений по 
размещению заказов для государственных и муниципаль-
ных нужд. Анализу этих особенностей в последние годы 
было посвящено немало научных публикаций, в том числе 
имеются и публикации автора настоящей статьи [1, с. 370; 2, 
с. 320; 3, с. 81–88; 4, с. 160]. 

В то же время в научной литературе практически отсутс-
твуют публикации, содержание которых было бы направ-
лено на исследование соответствующего опыта правового 
регулирования размещения заказов для государственных 
и муниципальных нужд в послевоенной и современной 
Италии, на пути ее экономической и правовой интеграции 
в Европейский Союз. 

Между тем необходимость в этом стала вполне очевид-
ной. Следует, наконец, оценить накопленный европейский 
опыт в сфере размещения заказов и с точки зрения стрем-
ления России стать частью единого европейского экономи-
ческого пространства (в частности, в связи с ее вступлением 
в ВТО), и с точки зрения применимости европейского опыта 
правового регулирования этих отношений в юридической 
практике России, а также эффективности используемых ев-
ропейскими странами в этой сфере правовых инструментов.  

К этой проблематике следует обратиться еще и потому, 
что в последние годы стало очевидным, что современная 

система госзаказа в России требует кардинальной перера-
ботки, в том числе и на уровне правовой доктрины.

Итальянская Республика, являясь частью объединенной 
Европы, обладает развитым внутригосударственным зако-
нодательством, регламентирующим размещение заказов 
для государственных и муниципальных нужд, структура 
и содержание которого оказывают влияние на развитие об-
щеевропейского законодательства. 

Достаточно сказать, что  в период с июня 2009 по июль 
2011 года Италия являлась председателем Европейской 
Сети публичных закупок (la Rete Europea per gli Appalti 
Pubblici) – организации, созданной с целью объединения 
и модернизации общеевропейского рынка закупок для нужд 
государства.

По инициативе Италии было осуществлено полно-
масштабное исследование «The comparative survey on the 
national public procurement systems across the PPN», пос-
вященное сравнительному анализу национальных систем 
государственных закупок в 31 стране (Македонии, Турции, 
Норвегии, Швейцарии и 27 странах-участницах ЕС). Ис-
следование курировали Уполномоченный орган по надзо-
ру за государственными контрактами Италии (Autorità per 
la vigilanza sui contratti pubblici) в сотрудничестве с Депар-
таментом координации политики ЕС (Dipartimento per il 
coordinamento delle politiche comunitarie) [5]. 

Одновременно и общеевропейское законодательство 
постепенно формирует единство общего правового про-
странства, что приводит к унификации национальных за-
конодательств, в том числе и Италии, в сфере размещения 
заказов для государственных и муниципальных нужд.

Так, вполне обоснованной представляется позиция 
Ф. Астоне (F. Astone) [6, с. 36], в соответствии с которой 
правовое регулирование общественных отношений по раз-
мещению заказов для государственных и муниципальных 
нужд в Италии формировалось в рамках двух основных 
направлений: внутреннего и внешнего. Причем многочис-
ленные национальные источники права в сфере государс-
твенного заказа, принятые в Итальянской Республике, были 
более ранними, чем наднациональные, принятые позднее 
компетентными органами Европейского Союза.

Среди наиболее значимых национальных источников 
итальянского права в сфере размещения заказов для госу-
дарственных и муниципальных нужд следует выделить 
Королевский Декрет №2440/1923, вступивший в силу 
в 1923 году и посвященный нововведениям, касающимся 
управления имуществом и бюджетом государства [7].

Он заменил действовавший до того времени Королевский 
Декрет 1884 года [8]. В то же время у него был существен-
ный недостаток, характерный и для российской националь-
ной правовой системы – на протяжении десятилетий мно-
гочисленными нормативными актами в Декрет вносились 
изменения и дополнения, которые, однако, носили локаль-
ный характер: касались либо отдельных секторов публичных 
закупок, либо полномочий отдельных органов власти. 

С принятием в 2006 году Законодательного Декрета 
№ 163/2006 («Кодекс публичных контрактов на выполнение 
работ, оказание услуг, поставки товаров во исполнение Ди-
ректив 2004/17/СЕ и 2004/18/СЕ»1) [9] в национальной пра-
вовой системе Итальянской Республики появился единый 
унифицированный документ, регулирующий сферу разме-
щения заказов на поставки товаров, выполнение работ, ока-
зание услуг для государственных и муниципальных нужд.

1 Под публичным контрактом (contratto pubblico) понимается 
контракт на закупки либо концессии, заключенный от имени государс-
тва уполномоченными получателями бюджетных средств.
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Второе направление, в рамках которого развивалось 
национальное законодательство Италии, – система надна-
циональных нормативных актов, посвященных правовому 
регулированию публичных торгов. К ним следует отнести 
европейские директивы, массовое принятие которых в рас-
сматриваемой сфере началось в 70-х годах двадцатого века 
[10, с. 5; 11, с.12; 12, с.1] и продолжилось в дальнейшем, пос-
ле организационных перемен на европейском пространстве 
[13, с. 4; 14, с. 12; 15, с. 1; 16, с. 34; 17, с. 84]. На сегодняшний 
день в сфере размещения заказов для нужд государства дейс-
твуют две основополагающих Директивы ЕС: 2004/18/СЕ 
и 2004/17/СЕ (обе от 31 марта 2004 года) [18, c. 1; 19, c. 114].

Указанные Директивы охватывают широкий спектр воп-
росов, в частности, регулируют отношения по проведению 
процедур размещения заказов на поставки товаров, выпол-
нение работ, оказание услуг для нужд органов публичной 
власти, порядок сравнения и оценки поступивших на торги 
заявок, проведение публичных торгов в сфере естественных 
монополий и некоторые др.

Директивы 2004/18/СЕ и 2004/17/СЕ, частично воспро-
изводя содержание директив, действовавших ранее, вводят 
в действие и новые институты и методы, призванные модер-
низировать, сделать более гибкими и совершенными проце-
дуры размещения заказов для нужд государства. 

Директива 2004/18/СЕ распространяет свое действие на 
так называемые «обычные» сферы (settori ordinari). Иными 
словами, она регулирует размещение заказов на поставки 
товаров, выполнение работ, оказание услуг для государс-
твенных и муниципальных нужд в целом.

Директива 2004/17/СЕ регулирует отношения в «специ-
альных» сферах (settori speciali). 

Важнейшим нововведением рассматриваемых Директив 
стало установление возможности (а в некоторых случаях 
и прямой необходимости) использования электронных инс-
трументов при размещении заказов, в том числе и электрон-
ных торговых площадок. 

Отдельные сферы отношений по проведению госзаку-
пок вообще не регулируются Директивами. Это касается, 
например, заключения контрактов, предмет которых со-
ставляет военную тайну. 

Таким образом, сравнительно-правовой анализ соот-
ношения внутригосударственного и наднационального ре-
гулирования отношений в сфере размещения заказов для 
государственных и муниципальных нужд в Итальянской 
Республике позволяет сделать вывод, что процессы евро-
пейской экономической интеграции привели к формирова-
нию унифицированных (общих) нормативных требований 
(Директив) в этой сфере, однако национальное законода-
тельство продолжает сохранять относительную самостоя-
тельность и развивается с учетом этих требований и особен-
ностей развития национальной экономики. 

Итальянская Республика, как и Россия, по форме госу-
дарственного устройства является федерацией. 

Правовое регулирование сферы размещения заказов для 
нужд органов публичной власти осуществляется в Италь-
янской Республике и на федеральном, и на региональном 
уровне. Разделение полномочий органов власти закрепле-
но статьей 117 Конституции Итальянской Республики [20], 
а также статьей 4 Кодекса публичных контрактов. 

На федеральном уровне регулируются основополагаю-
щие, базовые отношения. Нормы устанавливают, в частнос-
ти, критерии отбора поставщиков в процессе размещения 
заказов, возможность возникновения субподрядных отноше-
ний в рамках подряда, определяют содержание отношений по 
надзору и контролю в сфере размещения заказов и др. 

В свою очередь, регионы наделены правом принимать 
законодательные акты, дополняющие правила, закреплен-
ные Кодексом публичных контрактов. В частности, регио-
нальные власти уполномочены составлять планы на пос-
тавку товаров, выполнение работ, оказание услуг для нужд 
получателей бюджетных средств, проводить приемку вы-
полненнных работ с тестированием и проверкой качества 
в необходимых случаях и проч. [21]. 

Особо необходимо отметить, что Кодекс публичных 
контрактов стал первым законодательным актом Итальян-
ской Республики, закрепившим новые формы инструментов 
эффективного осуществления закупок. Это, например:

– возможность заключения рамочного соглашения 
(accordo quadro), которое прежде было предусмотрено лишь 
при проведении закупок в специальных сферах, а с приня-
тием нового Кодекса распространилось на размещение за-
казов в целом; 

– ведение конкурентного диалога (dialogo competitivo) – 
возможности, данной заказчикам и поставщикам, позволя-
ющей наметить оптимальные требования к предмету проце-
дуры размещения заказа, в результате чего повышается ка-
чество подаваемых потенциальными поставщиками заявок;

– создание единых заказчиков продукции (la centrale di 
committenza);

– проведение электронных аукционов (le aste 
elettroniche). 

Как отмечает Л. Фиорентино (L. Fiorentino), «рецепция 
обеих Директив со стороны государств-участников (ЕС. – 
прим. авт.) и, как следствие, принятие в Италии нового Ко-
декса представляет большие возможности для того, чтобы 
сделать рынок правительственных закупок более открытым 
и конкурентным, устанавливает нормативные инструменты, 
позволяющие обеспечить гибкость, свободу действий и вы-
бора лучшего из претендентов заказчиком в полном соот-
ветствии с принципами равенства, прозрачности, конкурен-
ции и недискриминации» [22, c. 6].

Подобные задачи были поставлены и российским за-
конодателем в Федеральном законе от 21 июля 2005 года 
№ 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, вы-
полнение работ, оказание услуг для государственных и му-
ниципальных нужд» [23], однако вряд ли их на сегодняш-
ний день следует считать решенными. 

И еще одна особенность европейского (в том числе 
и итальянского) законодательства в сфере размещения зака-
зов для государственных и муниципальных нужд, имеющая 
значение при обсуждении направлений дальнейшего разви-
тия российского правового регулирования государственных 
и муниципальных закупок. 

В итальянской юридической литературе, в контексте 
правового регулирования размещения заказов для государс-
твенных и муниципальных нужд, существует несколько 
принципиальных точек зрения на то, каким же правом – 
публичным или частным – указанный институт регулирует-
ся, какова правовая природа регулируемых отношений. 

Так, наиболее распростаненной является точка зрения 
М. С. Джаннини (M. S. Giannini) [24, c. 631] о принципе 
«двойного регулирования»: по мнению ученого, публич-
ное право регулирует процесс размещения заказов для го-
сударственных нужд до момента выявления победителя 
отборочной процедуры (конкурса, аукциона), а с момента 
заключения контракта на поставку товаров, выполнение ра-
бот, оказание услуг правовое регулирование начинает осу-
ществляться методами гражданского, частного права. 

Однако такая теория подвергается критике: в частнос-
ти, П. Карпентиери (P. Carpentieri) [25] указывает, что 
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проведение четкой границы между сферами регулирова-
ния публичного и частного права при размещении заказов 
для нужд государства нецелесообразно, поскольку невоз-
можно представить применение «чистой» публичной или 
частной модели правового регулирования размещения за-
казов, не существует непреодолимого разделения, границ 
между «миром» публичного и частного начал в юриспру-
денции.

Но если в итальянской доктрине все же учитывают раз-
личие в правовой природе регулируемых отношений, доста-
точно четко отделяют административную и гражданско-пра-
вовую специфику размещения заказов для государственных 

и муниципальных нужд, то в российской юридической до-
ктрине таких четких различий пока не проводят.  

На наш взгляд, этот опыт также следует учесть при со-
вершенствовании российского законодательства о государ-
ственных и муниципальных закупках.

Таким образом, анализ развития и современного со-
стояния правового регулирования размещения заказов для 
государственных и муниципальных нужд в Итальянской 
Республике указывает на наличие важных «точек сопри-
косновения» итальянского и российского опыта, требует 
детального научного исследования гражданско-правовой 
регламентации этих отношений.
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