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Тезисы выступления Казакова Ю.В.

О практике нарушений в сфере закупок


Процедура закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд является неотъемлемой частью процесса расходования бюджетных средств. К тому же сфера закупок товаров, работ, услуг характеризуется наиболее высокой вероятностью совершения различных нарушений, в том числе достаточно высоким уровнем коррупционных рисков. Поэтому обеспечение эффективного функционирования системы контроля в сфере государственных и муниципальных закупок на сегодняшний день является одной из важнейших задач.

В соответствии с Положением о контрольном управлении администрации Губернатора Ульяновской области на нас возложены следующие функции:

- контроль за законностью составления и исполнения областного бюджета в отношении расходов, связанных с осуществлением закупок для обеспечения государственных нужд Ульяновской области, достоверностью учёта таких расходов и отчётности об их осуществлении (это полномочие, возложенное на контрольное управление частью 8 статьи 99 закона №44-ФЗ);

- контроль в сфере закупок в отношении субъектов контроля, определённых Федеральным законом от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» (это часть 3 статьи 99).
В целях совершенствования заказчиками деятельности, связанной с осуществлением закупок товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд  Правительством Ульяновской области, уполномоченным на осуществление контроля в сфере закупок, обобщены результаты контрольной деятельности за соблюдением требований законодательства Российской Федерации о контрактной системе в сфере закупок, по итогам которых подготовлен обзор типовых нарушений законодательства Российской Федерации о контрактной системе в сфере закупок, выявляемых при осуществлении указанного контроля.
Как показывают результаты контрольных мероприятий, субъектами контроля допускаются систематические нарушения законодательства Российской Федерации о контрактной системе на всех этапах осуществления закупочной деятельности.
Отправной точкой в обеспечении эффективности закупок является этап планирования. Качественно спланированные потребности заказчиков, закрепление этих потребностей в утвержденной форме, заблаговременное планирование объемов и сроков закупок являются залогом успешного функционирования контрактной системы. Через планирование реализуются основные принципы, закрепленные Законом 44-ФЗ. Сложно оспорить тот факт, что, чем тщательнее разработан план, чем точнее он сбалансирован с бюджетом, и чем выше процент его выполнения, тем более эффективно будет осуществляться закупочная деятельность в целом

Наиболее значимые и часто допускаемые нарушения, выявляемые на стадии планирования закупок (обоснование и обоснованность закупок, нормирование, обоснование НМЦК):

· необоснованность закупок,  в том числе договоров, заключаемых с единственным поставщиком (подрядчиком, исполнителем), т.е. закупки, не предусмотренные деятельностью учреждения (нецелевое) или программным мероприятием , либо отсутствие необходимости данной закупки, что приводит к неэффективному использованию бюджетных средств. 

Особое внимание уделяется планированию закупки под поставщика (подрядчика, исполнителя), когда технико-экономическое задание составляется под конкретную организацию. 
Кроме того, вызывает определённые вопросы у контролирующих органов заключение договоров с организациями, у которых отсутствуют необходимые для исполнения договоров виды экономической деятельности по Общероссийскому классификатору.

 Такие действия можно трактовать как возможность «заработать» сверхприбыль в виде "отката".

· нарушение ведения и сроков размещения планов закупок и планов-графиков на официальном сайте единой информационной системы в сфере закупок (ЕИС); 

· нарушение расчёта начальной (максимальной) цены контракта (завышение цен на приобретаемые товары, работы, услуги, т.е. несоответствие закупаемых товаров, работ и услуг среднерыночным ценам, сложившимся на данный тип или вид товаров, работ и услуг, не соблюдение установленных требований к закупаемым товарам, работам, услугам (в том числе предельной цены товаров, работ, услуг) и (или) нормативных затрат на обеспечение функций государственных органов);

При разработке документации применяются различные манипуляции, связанные с обоснованием начальной (максимальной) цены. В частности, в сметах работ приводятся необоснованные расчеты, завышенные коэффициенты, должным образом не конкретизируются характеристики приобретаемого имущества, указываются ссылки на источники информации о среднерыночных ценах на товары на самом деле не содержащие необходимые сведения, направляются запросы о ценах знакомым и аффилированным поставщикам, которые указывают «нужные» заказчику  цены. 

Контрольным управлением в рамках реализации мероприятий распоряжения Правительства Ульяновской области № 915-р разработаны Методические рекомендации по  применению методов определения начальной (максимальной) цены контракта цены контракта, заключаемого с единственным поставщиком (подрядчиком, исполнителем) для обеспечения государственных нужд Ульяновской области, утверждённые распоряжением Правительства Ульяновской области от 17.09.2018 № 411-пр. Кроме существующих методов, предусмотренных Приказом Минэкономразвития России от 02.10.2013 № 567,  добавлены новые: анализ стоимости аналогов с последующей корректировкой, метод анализа цен, содержащихся в реестре контрактов, заключённых по итогам осуществления закупок, метод удельных показателей, метод минимального ценового предложения. Если у заказчиков по данному документу есть какие-либо вопросы, предложения - обращайтесь.

Также хочется уделить внимание нарушениям, встречающимся при заключении и исполнении контракта:

· заключение контракта на условиях, отличных от условий, предусмотренных  документацией о закупке, извещением о проведении запроса котировок, в том числе изменение предмета контракта, цены контракта, количества поставляемого товара, объемов выполняемых работ и оказываемых услуг, изменение сроков исполнения контракта, иных его существенных условий при отсутствии правовых оснований;

· отсутствие ведения претензионной работы в случае просрочки поставщиком (подрядчиком, исполнителем) обязательств (в том числе гарантийных обязательств), предусмотренных контрактом; 

· изменение существенных условий контракта в ходе его исполнения при отсутствии правовых оснований (увеличение объёмов товаров, работ, услуг более чем 10%; приёмка товаров, работ, услуг, не предусмотренных условиями контракта, пролонгация действия контракта);

· приёмка фактически невыполненных видов либо объемов работ или услуг, которая влечёт за собой последующую оплату  бюджетными средствами.
Оплачивая бюджетными средствами не понесённые поставщиком (подрядчиком, исполнителем) расходы в виде материалов, трудовых ресурсов и других расходов, связанных с исполнением контракта, тем самым необоснованно обогащая поставщика. 

· не проведение (или фиктивное проведение) экспертизы поставленноготовара на предмет соответствия условиям заключенного контракта.
 Напоминаю, что экспертиза результатов, предусмотренных контрактом, может осуществляться учреждением своими силами или для ее проведения могут привлекаться эксперты, экспертные организации. Основная задача экспертизы - проверка результатов исполнения обязательств по контракту. В случае, когда контрактом предусмотрено поэтапное исполнение обязательств, экспертиза результатов и их приёмка проводится по окончании каждого такого этапа. Необходимо помнить, что приёмочная комиссия и экспертиза - это разные понятия.

Обращаю ваше внимание, что с 01.07.2018 в ч. 1 ст. 93 Закона № 44-ФЗ введено новое основание для закупки у единственного поставщика – п. 25.1 – признание несостоявшимися открытого конкурса в электронной форме, конкурса с ограниченным участием в электронной форме, двухэтапного конкурса в электронной форме. Однако в ч. 4 ст. 94 Закона № 44-ФЗ данный пункт не значится в качестве исключения. Поэтому, если заказчик заключает контракт с единственным поставщиком на основании 
п. 25.1 ч. 1 ст. 93 Закона № 44-ФЗ, для проверки результатов его исполнения оно обязано привлечь сторонних экспертов. Аналогичное правило действует при проверке результатов контракта, заключенного в силу п. 25.2 и 25.3 ч. 1 ст. 93 Закона № 44-ФЗ(признание несостоявшимися запроса котировок и запроса предложений в электронной форме).

 К экспертной организации следует обращаться на стадии приёмки поставленного товара или оказанной услуги по договору, заключённому в соответствии с Законом 44-ФЗ.
Нередки случаи выявления нарушений, содержащих признаки составов административных правонарушений.
Так, только за 2018 год, по итогам контрольных мероприятий, проведённых на основании части 8 статьи 99, составлено 26 протоколов об административных правонарушениях, общая сумма наложенных на юридических и физических лиц штрафов составила 145 тыс.руб.

К типовым нарушениям законодательства Российской Федерации о контрактной системе,  выявляемым в ходе осуществления проверок по части 3 статьи 99, ответственность за которые предусмотрена КоАП РФ, относятся:

несоблюдение требований законодательства о контрактной системе при принятии решения о способе и об условиях определения поставщика (подрядчика, исполнителя), ответственность за которые предусмотрена статьёй 7.29 КоАП РФ, среди них:

осуществление закупки товаров, работ, услуг у единственного поставщика, когда заказчиками принимались решения о заключении контрактов на сумму, не превышающую 100 тысяч рублей, при этом  на момент заключения таких контрактов заказчиком превышался годовой объём закупок, которые заказчик вправе осуществить указанным способом, и который не должен превышать два миллиона рублей или не должен превышать пять процентов совокупного годового объёма закупок заказчика и не должен составлять более чем пятьдесят миллионов рублей;
нарушение порядка и сроков направления в контрольное управление администрации Губернатора информации и документов для согласования возможности заключения контракта с единственным поставщиком;
заключение нескольких договоров с единственным поставщиком (подрядчиком, исполнителем) до 100 тыс. рублей, когда такие договоры фактически образуют единую сделку, искусственно раздробленную и оформленную несколькими самостоятельными договорами, а их общая стоимость превышает предельно допустимый размер закупки у единственного поставщика (предмет закупки по названным договорам, дата её осуществления, исполнитель по указанным договорам, дата приёмки и оплаты оказанных услуг по данным договорам идентичны).
Остановлюсь подробнее на указанной статье КоАП.

В рамках осуществления установленных полномочий по осуществлению контроля в сфере закупок Правительством Ульяновской области систематически выявляются случаи необоснованного осуществления заказчиками закупок у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя) в соответствии с пунктом 9 части 1 статьи 93 Закона № 44-ФЗ.

В соответствии с указанным пунктом заказчики вправе осуществлять закупки, необходимые для ликвидации последствий аварий, иных чрезвычайных ситуаций природного или техногенного характера, непреодолимой силы, в случае возникновения необходимости в оказании медицинской помощи в экстренной форме либо в неотложной форме.
 
Заказчик вправе заключить в такой контракт в количестве либо объёме, которые необходимы для ликвидации последствий аварий, иных чрезвычайных ситуаций и при этом применение иных способов определения поставщика (подрядчика, исполнителя), требующих затрат времени, нецелесообразно.
 
С учётом сложившейся судебной практики, позиции контрольных и надзорных органов для оценки возможности осуществления такой закупки необходимо учитывать обстоятельства, которые должны обладать свойствами внезапности, чрезвычайности и непредотвратимости и которые могут служить достаточным обоснованием причин заключения контракта с единственным поставщиком
При этом, наличие возможности у заказчика прогнозировать и контролировать сложившуюся ситуацию в течение определенного периода времени является основанием признать контракт, заключённый с единственным исполнителем, недействительным, а решение заказчика об осуществлении закупки у единственного поставщика необоснованным.

 Вместе с тем, по результатам рассмотрения поступающих в контрольное управление уведомлений заказчиков о заключении контрактов с единственным поставщиком выявляются следующие факты, связанные с необоснованным применением неконкурентного способа закупки, предусмотренного указанным пунктом:

осуществление закупок после отмены режима чрезвычайной ситуации;
 
закупка товаров, работ, услуг, потребность в которых не обусловлена выполнением задач по ликвидации чрезвычайной ситуации, либо связана с её предупреждением, а также в количестве, объёме, превышающем такую потребность;
 
квалификация сложившейся ситуации как чрезвычайной исключительно с целью осуществления закупки у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя);

заключение контракта (договора) по истечении длительного времени с момента возникновения чрезвычайной ситуации и наступления её последствий, либо с момента принятия решения о выделении на соответствующие цели бюджетных ассигнований, в течение которого обстановка находилась под контролем, была регулируема, не повлекла и не могла повлечь за собой человеческие жертвы и не оказывала опасности либо угрозы жизнедеятельности, жизни и здоровью людей;
наличие признаков бездействия заказчиков при осуществлении закупки в целях ликвидации последствий чрезвычайной ситуации;

указание заказчиками в качестве обоснования заключения контракта с единственным поставщиком на наличие решения (протокола) комиссии по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций и обеспечению пожарной безопасности Правительства Ульяновской области, которая не наделена полномочиями по выбору способа определения поставщика.
В качестве ещё одного примера систематических нарушений, связанных с осуществлением закупок у единственного поставщика, то есть без применения конкурентных способов определения поставщика, также хочу обратить Ваше внимание на допускаемые заказчиками факты так называемого «дробления закупок».

Сразу отмечу, что термина «дробление закупок» в Законе о контрактной системе не существует. Из этого формально следует, что законодательство о закупках прямо такого явления не запрещает.

Вместе с тем контрактная система базируется на определенных принципах и направлена на создание равных условий для обеспечения конкуренции между участниками закупок. При этом закупки должны быть эффективными и экономными. Если не проводится конкурентная процедура определения поставщика, то заказчик не получает лучшей цены. А значит, упомянутые выше принципы могут быть нарушены.

Административная практика привлечения к ответственности заказчиков за разделение крупных по стоимости заказов на более мелкие весьма обширна. При этом термин «дробление закупок» у всех контрольных органов имеет сходные черты. Если их свести в единое определение, то получится, что «дробление закупок» - это искусственно раздробленная единая сделка на поставку идентичных товаров (выполнение работ, оказание услуг), представляющая собой заключение заказчиком нескольких самостоятельных контрактов на одинаковых условиях, имеющих одинаковый предмет и фактическую направленность на достижение единой хозяйственной цели, заключённых с одним и тем же контрагентом, в один и тот же день или через незначительный промежуток времени, исполнение которых (поставка товара, выполнение работ, оказание услуг), а также оплата по ним осуществлены в один и тот же день либо в незначительный промежуток времени.

Соответственно, заключая такие договоры, в отдельности каждый из которых не превышает установленного Законом о контрактной системе размера, составляющего 100 тысяч рублей, заказчик фактически совершает единую сделку на общую сумму, превышающую 100 тысяч рублей, которая подлежала заключению на торгах конкурентными способами, в порядке, предусмотренном Законом о контрактной системе.

Главная проблема для заказчиков, которых подвергли наказанию за «дробление закупок» по ч.1 ст.7.29 КоАП РФ, состоит в том, что они попали в противоречивую ситуацию. С одной стороны, пункт 4 части 1 статьи 93 Закона о контрактной системе не содержит ограничений на подобные действия, о чём в свое время в письмах высказалось Минэкономразвития России.

Но по прошествии некоторого времени Минэкономразвития России было вынуждено изменить свою позицию в угоду складывающейся административной практике. В письме от 29 марта 2017 года № Д28и-1353 был сделан вывод о том, что осуществление закупки у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя) на основании статьи 93 Закона о контрактной системе носит исключительный характер. Данная норма применяется в случаях отсутствия конкурентного рынка, невозможности либо нецелесообразности применения конкурентных способов определения поставщика (подрядчика, исполнителя) для удовлетворения нужд заказчика.

С учетом складывающейся судебной практики заказчикам не приходится надеяться на освобождение от ответственности за намеренное «дробление закупок».

Кроме того, особое внимание обстоятельствам применения неконкурентного способа при заключении контрактов, не превышающих 100 тысяч рублей, в последнее время уделяют также помимо контрольных органов в сфере закупок органы прокуратуры.

Фактов таких умышленных и необоснованных уходов заказчиками от конкурентных способов, когда заказчик заранее знает свою потребность в товаре, работе, услуге и при этом нет никаких препятствий для того, чтобы сразу закупить весь необходимый объём одним из конкурентных способов, однако вместо этого закупка дробится на несколько отдельных договоров, заключаемых без применения конкурентных процедур, контрольным управлением выявляется всё больше.

Так, в рамках одного из недавних контрольных мероприятий в учреждении здравоохранения был выявлен факт осуществления закупки работ по ремонту терапевтического отделения на общую сумму около миллиона рублей путём заключения 10 отдельных абсолютно идентичных договоров в один и тот же день, с одним и тем же исполнителем, одним и тем же предметом договора и условиями его исполнения, работы по которому и оплата осуществлены в одни и те же сроки, при этом каждый из которых заключён на сумму, не превышающую установленный законом размер при закупках до 100 тысяч рублей. Подобных фактов осуществления заказчиком ухода от конкурентных процедур путём прикрытия единых сделок, в целом превышающих  100 тысяч рублей, через дробление закупок на отдельные договоры на сумму, не превышающую 100 тысяч рублей, в учреждении было заключено около 10 за один финансовый год.

Тем самым подобные факты указывают на желание уйти от конкурентной закупки, что противоречит публичным интересам, поскольку нарушает порядок привлечения субъектов на товарный рынок, способствует созданию преимущественного положения конкретному хозяйствующему субъекту и нарушает права и законные интересы неопределенного круга лиц, которые не имели возможности предложить свои условия исполнения контракта.

Кроме того отказ от конкурентных процедур приводит к неэффективному использованию бюджетных средств, предполагающему, в том числе, экономию бюджетных средств.
Следующие виды нарушений.

нарушение порядка осуществления закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд, ответственность за которые предусмотрена статьёй 7.30 КоАП РФ, среди них:

размещение в единой информационной системе в сфере закупок (далее – ЕИС) информации и документов с нарушением требований, предусмотренных законодательством Российской Федерации о контрактной системе (к таким нарушениям следует отнести нарушение сроков и порядка размещения в ЕИС отчётов об исполнении контракта, об изменении или о расторжении контракта в ходе его исполнения, нарушение срока размещения в ЕИС отчёта об объёме закупок у субъектов малого предпринимательства, социально-ориентированных некоммерческих организаций);

осуществление закупок товаров, работ, услуг у субъектов малого предпринимательства, социально ориентированных некоммерческих организаций в размере менее размера, предусмотренного законодательством;

нарушение порядка заключения, изменения контракта, ответственность за которые предусмотрена статьёй 7.32 КоАП РФ, среди них:

изменение существенных условий государственных контрактов, возможность изменения которых не предусмотрена законодательством  Российской Федерации о контрактной системе (изменение условий заключённого контракта в ходе его исполнения, в том числе изменение количества поставляемых товаров, объёмов выполняемых работ и оказываемых услуг;

нарушение сроков заключения контрактов (заключение контракта по итогам проведения конкурса и аукциона ранее, чем через 10 дней с момента размещения соответствующих протоколов в ЕИС, по итогам запроса котировок – ранее чем через 7 дней с момента размещения протокола рассмотрения и оценки котировочных заявок в ЕИС);

нарушение срока и порядка оплаты товаров (работ, услуг) при осуществлении закупок для обеспечения государственных и муниципальных нужд, ответственность за которые предусмотрена статьёй 7.32.5 КоАП РФ, среди них:

нарушение заказчиком установленного законом № 44-ФЗ срока оплаты заказчиком поставленного товара, выполненной работы, оказанной услуги, отдельных этапов исполнения контракта, который должен составлять  не более тридцати дней с даты подписания заказчиком документа о приёмке;

нарушение заказчиком установленного срока оплаты заказчиком поставленного товара, выполненной работы, оказанной услуги, который должен составлять не более чем пятнадцать рабочих дней с даты подписания заказчиком документа о приёмке, в случае заключения контракта с  субъектом малого предпринимательства или социально ориентированной некоммерческой организацией.
По указанным статьям КоАП за 2018 год контрольным управлением было возбуждено 68 дел об административных правонарушениях, общая сумма наложенных на юридических и физических лиц штрафов составила 158 тыс.руб.
В ходе осуществления контрольных мероприятий в действиях заказчиков выявляются также множество нарушений законодательства о контрактной системе,  ответственность за которые не предусмотрена КоАП РФ. Перечислю только самые распространённые из них:

- включение в контракты условий, возможность установления которых не предусмотрена законодательством о контрактной системе;

- неустановление в заключённых контрактах обязательного условия об ответственности поставщика (подрядчика, исполнителя) за неисполнение или ненадлежащее исполнение обязательств, предусмотренных контрактом, в виде фиксированной суммы штрафа;

- включение в договор, заключённый  с единственным поставщиком (подрядчиком, исполнителем) положения о возможности изменения существенных условий договора, возможность изменения которых не предусмотрена Законом № 44-ФЗ (например, включалась возможность пролонгации договора на следующий год)
- невключение в отдельные договоры, заключённые с единственным поставщиком (подрядчиком, исполнителем), обязательного условия, устанавливающего, что цена договора является твёрдой и определяется на весь срок исполнения договора.
По результатам контрольных мероприятий, осуществлённых Правительством Ульяновской области, можно сделать вывод о том, что основными причинами нарушений при осуществлении закупок являются:

ненадлежащая организация осуществления закупок;

низкая исполнительская дисциплина и недостаточная квалификация должностных лиц, ответственных за осуществление закупок, в том числе, как правило, по причине совмещения выполнения должностных обязанностей, связанных с осуществлением закупок, с выполнением основных функций по занимаемой должности;

динамичность развития законодательства о контрактной системе,

слабый ведомственный контроль за соблюдением законодательства о контрактной системе в сфере закупок в отношении подведомственных заказчиков.

При этом следует отметить, что соответствующие поручения, связанные с приведением дисциплины организации осуществления закупок в соответствии с требованиями законодательства, а также с усилением ведомственного контроля заказчика, закреплены в распоряжении Губернатора Ульяновской области от 07.08.2018 № 915-р «О дополнительном комплексе мер по усилению контроля в сфере закупок, предупреждению и снижению коррупционных проявлений при осуществлении закупок заказчиками Ульяновской области».

Несколько слов хочу сказать о взаимодействии контрольного управления с УФАС по Ульяновской области, в рамках которого контрольным управлением были предоставлены материалы для включения и их дальнейшей публикации в издаваемых научно-практических пособиях, разрабатываемых УФАС по Ульяновской области и УлГУ, а также издания нового сборника УФАС по Ульяновской области совместно с УФК по Ульяновской области. 

Кроме того, хочу сообщить, что в целях усовершенствования системы закупок в качестве предложения по развитию системы закупок для государственных и муниципальных нужд в рамках рассмотрения обращения председателя совета Фонда «Центр стратегических разработок» Кудрина А.Л. в 2017 году контрольным управлением администрации Губернатора Ульяновской области было направлено предложение о необходимости внесения изменений в Закон о контрактной системе, которыми бы предусматривалось, что в случае осуществления закупки у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя) в соответствии с пунктами 25-23.3 части 1 статьи 93 Закона о контрактной системе в связи с признанием такой закупки несостоявшейся и в извещении об осуществлении которой заказчиком было установлено ограничение в отношении участников закупок, которыми могут быть только СМП, СОНК,  такая закупка засчитывалась бы в объём закупок у СМП, СОНК, осуществлённых заказчиком. 

Соответствующее изменение позволило бы учитывать добросовестные попытки заказчика осуществить обязательный объём закупок у СМП, СОНК, установленный статьёй 30 Закона о контрактной системе, которые по независящим от заказчика причинам были признаны несостоявшимися, и которые с учётом действующей редакции Закона о контрактной системе не учитываются в объёме закупок, размещённых заказчиком у СМП, СОНК, невыполнение которого влечёт административную ответственность.

Данное предложение обрело статус законодательной инициативы, в результате Федеральным законом от 29.07.2018 № 267-ФЗ соответствующие изменения внесены в Закон о контрактной системе, которые вступят в силу с 01.01.2019 года.
