О некоторых вопросах 

в сфере государственных 
и муниципальных закупок

Аналитическая записка

В 2019 году исполнилось пять лет действия Федерального закона от 5.04.2013 № 44-ФЗ "О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд". Проделана немалая работа по совершенствованию контрактной системы. Вместе с тем, действующую сегодня систему закупок пока трудно назвать максимально эффективной. "Уровень конкуренции низкий, немало выявляется нарушений. И если процедурный контроль в сфере закупок налажен неплохо, то контроль содержательных результатов существенно отстаёт", – так оценила ситуацию Председатель Совета Федерации В.И. Матвиенко.
Важно, что система государственных и муниципальных закупок должна решать задачу поддержки спроса на продукцию и услуги малых и средних предприятий. Напомним, что в национальном проекте "Малое и среднее предпринимательство" поставлена задача довести объем закупок крупнейших заказчиков у малого бизнеса до 5 трлн рублей. Для её решения необходимо расширять область электронных закупок, в том числе и на закупки у единственного поставщика. Особенно на малые закупки, считают эксперты.
Через систему государственных и муниципальных закупок распределяются значительные финансовые ресурсы. Только в 2018 году суммарный объём контрактов составил около 7 трлн рублей, а с учётом корпоративных закупок сумма превышает 30 трлн рублей, то есть почти треть ВВП страны. В Ставропольском крае в единой информационной системе в сфере закупок было размещено свыше 66 тысяч извещений о закупках на сумму около 55 млрд. рублей. Общий объем заключенных контрактов составил порядка 53 млрд. рублей.
Ниже приводятся данные Комитета Ставропольского края по государственным закупкам (по состоянию на 10 декабря 2019 г.), из которых следует, что большинство закупок осуществляется через электронные аукционы. Они же дают максимальную экономию по результатам заключения контракта. По оценкам Комитета, из общего количества опубликованных извещений около 85% приходятся на конкурентные способы определения поставщиков (электронные аукционы, конкурсы, запросы котировок и предложений). Остальная часть – это закупки у единственного поставщика (монополиста).
	Вид закупки 
	Размещено закупок 
	Завершено процедур 
	Экономия по результатам заключения контракта, 
тыс. руб. 

	
	Кол-во закупок (лоты) 
	НМЦК, тыс. руб. 
	Кол-во закупок (лоты) 
	НМЦК, тыс. руб. 
	

	Электронные аукционы 
	1173 
	28 635 835 
	1140 
	27 468 820 
	837 619 

	Совместные закупки 
	20 
	665 832 
	16 
	536 087 
	15 646 

	Конкурсы 
	133 
	1 281 353 
	124 
	1 111310 
	47 833 

	Запрос котировок 
	15 
	2 993 
	15 
	3 622 
	414 

	Итого 
	1341 
	30 586 013 
	1295 
	29 119 839 
	901 512 


Важным инструментом закупок стали региональные электронные площадки или электронные магазины. Большинство субъектов Российской Федерации используют электронные площадки при закупках малого объема в электронной форме. В соответствии с распоряжением Правительства Ставропольского края от 19 октября 2017 года № 308-рп «Об автоматизации закупок товаров, работ, услуг малого объема для обеспечения государственных нужд Ставропольского края» запущен электронный магазин закупок малого объема, в котором с 1 января 2018 года работают все государственные заказчики Ставропольского края.
Основные закупки в электронном магазине – выполнение и работ и оказание услуг по обеспечению деятельности заказчика (коммунальные услуги, аренда помещения, заправка картриджей, предрейсовый осмотр водителей, поставка горюче-смазочных материалов и т.д.); лекарственные препараты и медицинское оборудование; продукты питания для образовательных, дошкольных и медицинских учреждений края. Заказчиками для субъектов малого предпринимательства (СМП), социально ориентированных некоммерческих организаций (СОНКО) размещено около 35% от общего числа размещенных извещений по конкурентным закупкам. В целом по краю норма размещения у СМП и СОНКО, предусмотренная законодательством, выполняется.

За пятилетний период действия Закона №44-ФЗ выявлен ряд недостатков и нюансов, негативно влияющих на конструктивность и эффективность процедуры закупок. Своеобразным маркером, характеризующим данную ситуацию в нашем регионе, может служить анализ правоприменительной практики Управления Федеральной антимонопольной службы по Ставропольскому краю.
По данным на 5 декабря 2019 г. в адрес краевого УФАС поступило 1844 жалоб от участников закупок на действия уполномоченных органов и государственных (муниципальных) заказчиков. Из них 332 жалобы возвращены; 67 жалоб направлены в ФАС России и территориальные органы ФАС России, а также в органы финансового контроля; 1395 жалоб рассмотрены по существу. Из рассмотренных по существу жалоб – 723 (52% от общего количества) на заказчиков Ставропольского края; 392 (28%) на заказчиков муниципального уровня; 280 (20 %) на федеральных заказчиков. По итогам рассмотрения жалоб по существу обоснованными и частично обоснованными признаны соответственно 361 и 293 жалобы (или 47% от общего числа рассмотренных).
В результате рассмотрения жалоб и проведения по ним внеплановых проверок выданы 537 предписаний для устранения допущенных нарушений законодательства о контрактной системе. В результате обращений в реестр недобросовестных поставщиков включено 120 хозяйствующих субъектов.
В УФАС констатируют: в 2019 году количество обращений о включении организаций в данный реестр значительно увеличилось. Одна из распространенных причин – уклонение участника от заключения контракта по причине пропуска срока для подписания проекта контракта.
За истекший период 2019 года по административным делам за нарушения требований Закона №44-ФЗ возбуждено 561 дело об административных правонарушениях, вынесено 470 постановлений о наложении штрафа на общую сумму 6, 964 млн рублей, взыскано в бюджеты всех уровней 6, 760 млн рублей.
Примечательно, что антимонопольным органом из 203 жалоб по закупкам, в которых Комитет Ставропольского края по государственным закупкам выступил в качестве уполномоченного органа, 75 признаны обоснованными и частично обоснованными. Заказчикам, уполномоченным органам по таким закупкам выдано 71 предписание. В отношении должностных лиц Комитета возбуждено 31 административное дело за нарушение законодательства:
24 дела возбуждено по ч. 2 ст. 7.30 КоАП РФ – за необоснованный отказ в допуске (незаконный допуск) заявок на участие в закупках, 
2 – по ч. 1.4 ст. 7.30 КоАП РФ, 
2 – по ч. 4.2 ст. 7.30 КоАП РФ за утверждение документации с нарушением требований Закона № 44-ФЗ, 
3 дела (должностные лица аукционной комиссии) – по ч. 7 ст. 19.5 КоАП РФ за неисполнение законного предписания, выданного контролирующим органом.
По указанным выше делам об административных правонарушениях вынесено 27 постановлений на общую сумму 829,070 тыс. рублей. Большинство вынесенных постановлений находятся в стадии обжалования должностными лицами, в отношении которых вынесены постановления. Решения по ним судом общей юрисдикции еще не приняты. Также в стадии обжалования в Арбитражном суде Ставропольского края находятся 3 решения и предписания УФАС, по которым заявителем является Комитет Ставропольского края по государственным закупкам.
В то же время, анализируя жалобы, поступающие в антимонопольное ведомство, можно сделать вывод, что зачастую причина их подачи кроется в действиях самих заказчиков. Они формируют техническое задание и инструкцию по заполнению заявок таким образом, что оформить их проблематично. Возникает множество разночтений, позволяющих отклонить заявку по формальным основаниям, что недопустимо, и подтверждено также решением суда кассационной инстанции (постановление Арбитражного суда Северо-Кавказского округа № А63-20753/2018 от 24.07.2019 г.). Техническое задание может состоять из 250–300 листов, инструкция по заполнению заявки – достигать 30 листов и более. Причем инструкции могут быть запутаны и противоречивы. И чтобы составить документацию должным образом, необходимо быть специалистом не только в своей области (например, в строительстве), но и обладать знаниями в области математики, лингвистики и т.д.

В УФАС резюмируют: число жалоб существенно сократится, если заказчик добросовестно, качественно и профессионально готовит аукционную документацию, положения которой ясны и логичны, не вводят в заблуждение участников и не служат причиной отказа в допуске заявок. Такие условия значительно сэкономят бюджетные средства и позволят своевременно заключать контракты, том числе и в рамках национальных проектов.
В перечне наиболее распространенных типовых нарушений в сфере государственных закупок эксперты отмечают:

- избыточные требования к характеристикам товаров, которые могут быть получены участником только после приобретения товара и проведения его испытаний;

- размещение информации в форматах непригодных для осуществления поиска, копирования и печати части фрагмента этих данных (например, в формате jpg);

- установление чрезмерно сложной и запутанной инструкции по заполнению заявок;

- публикация проектно-сметной документации в неполном объеме;

- указание торговой марки без эквивалента;

- установление излишних требования к товарам, "заточка" документации под конкретного поставщика;

- объединение не связанных между собой работ, товаров и услуг в один лот.
Аналитический отдел информационно-аналитического управления аппарата Думы Ставропольского края организовал мониторинг взаимодействия муниципалитетов с Комитетом Ставропольского края по государственным закупкам. В телефонном режиме были опрошены руководители порядка 15 муниципальных образований (села Садовое, Петропавловское,  Серафимовское, Каменная Балка, Краснооктябрьский, Новоромановский сельсоветы и др.). Главы муниципальных образований в целом позитивно оценили деловые контакты с комитетом. "При возникновении некоторых вопросов, стараемся их решать в онлайн-режиме",– прокомментировали они.
Также главы муниципальных образований, находящиеся очень далеко от краевого центра, отметили: даже если проводится аукцион на маленькую сумму, приходится затрачивать средства (и по несколько раз), на дорогу в Ставрополь и обратно. Причем, нередко эти затраты превосходит сумму аукциона. Такие муниципалитеты просят найти возможность работать с комитетом дистанционно (например, полностью перейти на электронный документооборот) 

При общении с главой муниципального образования Краснооктябрьский сельсовет Филенко Н.А. собрана информация, что проблем при взаимодействии с комитетом также нет, все вопросы решаются. Было высказано пожелание, чтобы комитет организовал курсы (обучение) для специалистов из сельской местности с целью минимизации ошибок при подготовке документов, необходимых для конкурсных процедур.
Аналогичные пожелания высказывали и остальные главы.

Отдельного внимания заслуживает проблема, связанная с изощренными действиями недобросовестных участников рынка, вступающих в антиконкурентный сговор. Как показывает практика, из всех выявленных нарушений антимонопольного законодательства, 90% совершаются при проведении закупочных процедур.
В основном эти нарушения подразделяются на два вида:
- сговор между участниками-конкурентами. Такие антиконкурентные соглашения и называются «картелем». Данное нарушение квалифицируется по статье 178 УК РФ;
- сговор между заказчиком (организатором торгов) и потенциальным победителем. Выявив такое соглашение, действия участников сговора можно квалифицировать по нескольким статьям УК РФ – мошенничество, превышение должностных полномочий, получение взятки или др., в зависимости от установленных обстоятельств.
Один из показательных примеров: Прокуратура Ставропольского края передала в суд материалы уголовного дела в отношении гендиректора компаний «ЭКО-МЕД-СК» и «Медтехника Ессентукикурорт» и еще троих индивидуальных предпринимателей, обвиняемых в сговоре при проведении 169 аукционов на поставку медоборудования и незаконном извлечении дохода на общую сумму более 148 млн рублей.

Ежегодно российская экономика теряет 1,5 – 2 % ВВП из-за картелей, заявил Председатель Правительства РФ Д.А. Медведев. В год правоохранители заводят более 400 дел, связанных с заключением соглашений об ограничении конкуренции, и 85% из них приходится на картели. Причем это число только растет. В целях противостояния этой негативной тенденции принята Межведомственная программа действий по выявлению и пресечению картелей и других ограничивающих конкуренцию соглашений на 2019–2023 годы (Распоряжение от 17 июня 2019 года №1314-р).
Согласно информации УФАС по Ставропольскому краю, во втором полугодии по материалам, переданным антимонопольным ведомством в адрес правоохранительных органов, возбуждены два уголовных дела:
1) Решением Комиссии УФАС в действиях ряда индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, установлен факт нарушения требований пункта 2 части 1 статьи 11 Федерального закона от 26.07.2006 года № 135-ФЗ «О защите конкуренции». Решение антимонопольного органа, содержащее признаки нарушения статьи 178 УК РФ, и материалы в отношении индивидуальных предпринимателей и должностных лиц были направлены в правоохранительные органы. В отношении вышеуказанных лиц возбуждено уголовное дело по признакам преступления, предусмотренного части 1 статьи 178 УК РФ.
2) Решением Комиссии УФАС в действиях двух юридических лиц, установлен факт нарушения требований пункта 2 части 1 статьи 11 Федерального закона от 26.07.2006 года № 135-ФЗ «О защите конкуренции». Решение антимонопольного органа, содержащее признаки нарушения статьи 178 УК РФ, и материалы в отношении должностных лиц были направлены в правоохранительные органы. В отношении вышеуказанных лиц возбуждено уголовное дело по признакам преступления, предусмотренного пунктом «в» части 2 статьи 178 УК РФ.
Поводом к проведению правоохранительными органами оперативно-розыскных мероприятий может послужить, в частности, информация о фактах нарушения антимонопольного законодательства, законодательства о контрактной системе, полученная от антимонопольного органа. Например, о регулярных необоснованных действиях заказчика торгов, отклоняющего какого-либо участника, о систематическом формировании технического задания закупочной документации, заточенного под единого исполнителя и пр.
Следует отметить, что за период действия Закона №44-ФЗ объективно назрела необходимость упрощения процедур закупок, исключения избыточных требований к действиям заказчика, изменения подходов к нормированию отчетности и контроля, ряда других мер. Это касается, в том числе, закупок, предметом которых являются работы по строительству, реконструкции, капитальному ремонту, сносу объекта капитального строительства. И такие шаги на законодательном уровне уже делаются. Достаточно напомнить, что в текст закона 60 раз вносились изменения, дополнительно действует свыше 130 подзаконных актов. В 2019 году была активизирована работа по серьезной ревизии нормативных актов в этой сфере.

1 июля т.г. вступил в действие Федеральный закон от 01.05.2019 N 71-ФЗ "О внесении изменений в Федеральный закон "О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд". Эти корректировки закона призваны исключать цикличность и излишнее дублирование различных процессов в проведении закупок, позволят упростить и ускорить закупочный процесс и оптимизируют систему планирования.
В частности, сроки рассмотрения заявок на участие в электронном аукционе сокращены с 7 до 3 дней, а сроки обжалования итогов аукциона – до 5 дней. Причем при рассмотрении жалоб заказчику больше не требуется представлять документы на бумажном носителе, если они размещены в электронном виде на сайте Единой информационной системы.

Также поправками исключено обязательное проведение внешней экспертизы при исполнении контрактов, что упрощает осуществление приемки результатов работ, а также способствует экономии бюджетных средств.

У предпринимателей появляется возможность участия в электронном аукционе в сфере строительства путем подачи только «согласия» на исполнение контракта в соответствии с требованиями проектно-сметной документации. Такой аукцион сможет проходить после автоматической проверки предквалификации участников на электронной площадке и всего через 4 часа после окончания подачи заявок (ранее аукцион проводился только спустя 2 дня).
Для заказчиков создана возможность заключения контракта со вторым участником в случае расторжении контракта с победителем торгов. В целях поддержки предпринимательской инициативы, расчет обеспечения контракта на спецторгах с участием малого бизнеса будет производиться от предлагаемой им цены контракта, а не от НМЦК.
1 октября 2019 вступили в силу изменения в Закон № 44-ФЗ:

- утратили силу ст. 17 и 21 Закона № 44-ФЗ в части планов закупок (остались только планы-графики). Новые требования к планам-графикам установлены в новой редакции ст. 16 Закона № 44-ФЗ;
- в соответствии с п. 12 ст. 42 Закона № 44-ФЗ в извещении о проведении закупки должна быть указана информация о размере аванса, устанавливаемого в соответствии с законодательством Российской Федерации о контрактной системе в сфере закупок (если предусмотрена выплата аванса).

По информации Управления ФАС по Ставропольскому краю, с 1 января 2020 года станет обязательной регистрация поставщиков (исполнителей, подрядчиков) в единой информационной системе в сфере закупок. Также обязательным становится нахождение участников закупок Едином реестре участников закупок (ЕРУЗ). Те, кто не зарегистрируются, принимать участие в закупках не смогут (будут лишены технической возможности). Также потребуется приобрести электронную подпись нового образца для участия в закупках.

Также с 1 января 2020 года начнет свою работу государственная информационная система "Независимый регистратор", которая должна обеспечить мониторинг и хранение информации о ходе проведения закупок в электронной форме.
В феврале–марте 2020 года Правительство РФ намерено внести в Госдуму очередной пакет поправок в Закон № 44-ФЗ. Пакет содержит положения о введении электронного документооборота на всех стадиях закупки, включая исполнение контракта, идею унификации требований к заявкам и сокращения способов закупок с 11 до 3 (конкурс, аукцион, запрос котировок). Одновременно Правительство Минфин России предлагает повысить ценовой порог по запросу котировок с 500 тыс. рублей до 3 млн рублей. Для защиты заказчиков от срыва закупок предлагается ввести универсальную предквалификацию (наличие опыта исполнения госконтракта) при закупках дороже 20 млн рублей.
Государственные и муниципальные закупки во многом определяют эффективность работы всех органов власти, напрямую влияют на качество жизни граждан. Поэтому работа над законодательством в данной сфере продолжится. Разработка правовых новаций потребует эффективного взаимодействия всех структур, заинтересованных в оптимизации системы госзакупок – от местного до федерального уровней.
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