Правоприменительная практика по законодательству о контрактной системе

(итоги 2019 года)
2019 год в системе законодательства о контрактной системе прошел в масштабных изменениях. Изменения коснулись практически каждой статьи Закона о контрактной системе.

При этом, это не повлияло на количество жалоб, поступающих в Воронежское УФАС России и количество выявляемых нарушений.
Так, в 2019 году в Воронежское УФАС России поступило 509 жалоб на действия (бездействия) заказчика, уполномоченного органа, уполномоченного учреждения, специализированной организации, комиссии по осуществлению закупок, ее членов, должностного лица контрактной службы, контрактного управляющего, оператора электронной площадки при осуществлении закупок в соответствии с требованиями Закона о контрактной системе.
Из поступивших жалоб, необоснованными признано 342 жалоб, обоснованными 61.
В результате рассмотрения жалоб выдано 57 предписаний об устранении выявленных нарушений законодательства Российской Федерации о контрактной системе в сфере закупок, которые были исполнены подконтрольными субъектами в полном объеме и в установленные сроки.
Внеплановые проверки проводятся на основании обращений, содержащих признаки нарушения законодательства о контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг, и их количество в 2019 составило 55. Во всех случаях антимонопольным органом были выявлены нарушения, выдано 18 предписаний.

Кроме того, в 2019 году проведено 4 плановых проверки в рамках которых установлены нарушения законодательства о контрактной системе.
Как и в предыдущих годах, основное количество жалоб поступает на положения закупочных документаций, (в частности аукционных), а также на действия закупочных комиссий при рассмотрении заявок участников закупок.

Так наиболее распространенными нарушениями допускаемыми субъектами контроля стали:
1. Формирование технического задания электронного аукциона на поставку товара без учета действующих ГОСТов, отсутствие обоснования использования показателей, установленных ГОСТ.
В частности статьей 33 Закона о контрактной системе установлено, что заказчик при описании объекта должен руководствоваться техническими регламентами, документами, разрабатываемыми и применяемыми в национальной системе стандартизации. Если заказчиком при составлении описания объекта закупки не используются установленные в соответствии с законодательством Российской Федерации о техническом регулировании, законодательством Российской Федерации о стандартизации показатели, требования, условные обозначения и терминология, в документации о закупке должно содержаться обоснование необходимости использования других показателей, требований, условных обозначений и терминологии.
В нарушение установленного положения законодательства в документации отсутствует такое обоснование.

Наиболее часто данное правонарушение встречается при закупке медицинского оборудования и медицинских изделий.

Так по результатам рассмотрения жалобы ООО «Калейдоскоп» было установлено, что при описании медицинского оборудования необходимо руководствоваться положениями ГОСТ Р 56331-2014 общие требования к подготовке технических заданий (ТЗ) и их оформлению при проведении государственных закупок медицинского оборудования (МО): медицинских ультразвуковых диагностических изделий (УЗ).

В соответствии с пунктом 4.1 ГОСТ Р 56331-2014 ТЗ разрабатывается заказчиком. ТЗ определяет предмет размещения заказа на закупку МО. Ответственность за полноту и достаточность ТЗ лежит на заказчике.

Пунктом 7.2 ГОСТ Р 56331-2014 предусмотрена возможность включения дополнительных требований, обоснованных заказчиком с позиций проведения необходимых исследований в соответствии с профилем лечебного учреждения.

Материалами дела установлено, что при составлении технического задания Заказчик руководствовался положениями ГОСТ Р 56331-2014, вместе с тем, в пункте 35 и 112 Технического задания установлены дополнительные характеристики аппарата не предусмотренные указанным ГОСТ Р 56331-2014, а именно «Максимальная частота кадров», «Алгоритм подавления артефактов возникающих при движении и дыхании», «Регистрация кровотока», «Регулировка высоты (тележки) в диапазоне».

При этом, в документации по закупке отсутствует обоснование необходимости указанных дополнительных показателей с позиций проведения необходимых исследований в соответствии с профилем лечебно-профилактического учреждения.
В ходе рассмотрения жалобы ООО «Мелисента» на поставку слуховых аппаратов было установлено, что заказчик при описании объекта закупки руководствовался положениями ГОСТ Р 50444-92 «Приборы, аппараты и оборудование медицинские. Общие технические условия»; ГОСТ Р 51024-2012 «Аппараты слуховые электронные реабилитационные. Технические требования и методы испытаний»; ГОСТ Р 51407-99 «Совместимость технических средств электромагнитная. Слуховые аппараты. Требования и методы испытаний».
При этом, ГОСТ Р 50444-92 содержит понятие «автоматическая регулировка усиления; АРУ: Устройство в СА, позволяющее автоматически регулировать усиление в зависимости от амплитуды входного сигнала», вместе с тем заказчик использует иную терминологию «беспроводное бинауральное изменение параметров громкости и программ прослушивания» не обосновывая необходимость использования иной терминологии.

В ходе заседания комиссии представители заказчика также не обосновали потребность использования при описании объекта вышеназванных характеристик.

2. Не опубликование проектной документации в полном объеме и требование указания конкретных показателей товара используемого при строительстве, капитальном ремонте.

По Закону N 44-ФЗ заказчик включает проектную документацию в документацию о закупке строительных работ, кроме случаев, когда проектирование входит в предмет контракта или проект не обязателен. Если проект включили в состав документации о закупке, от участников требуют указывать в первой части заявки только согласие на выполнение работ.

Ряд таких нарушений был выявлен при проведении внеплановых проверок, проведенных по заданию Центрального аппарата ФАС России.

3. Установление требований о предоставлении документов без учета действующих редакций законодательных актов.

Так в соответствии с постановлением Правительства РФ N 99 "Об установлении дополнительных требований к участникам закупки отдельных видов товаров, работ, услуг, случаев отнесения товаров, работ, услуг к товарам, работам, услугам, которые по причине их технической и (или) технологической сложности, инновационного, высокотехнологичного или специализированного характера способны поставить, выполнить, оказать только поставщики (подрядчики, исполнители), имеющие необходимый уровень квалификации, а также документов, подтверждающих соответствие участников закупки указанным дополнительным требованиям" (далее – постановление № 99).
В соответствии с указанным постановлением (пункт 2.2) к участникам закупки на выполнение работ по строительству некапитального строения, сооружения (строений, сооружений), благоустройству территории если начальная (максимальная) цена контракта (цена лота) превышает 10 млн. рублей предъявляются дополнительные требования о наличии за последние 3 года до даты подачи заявки на участие в закупке опыта исполнения (с учетом правопреемства) одного контракта (договора) на выполнение работ по строительству, реконструкции, капитальному ремонту, сносу объекта капитального строительства, в том числе линейного объекта, либо одного контракта (договора), заключенного в соответствии с Федеральным законом "О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд" или Федеральным законом "О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц" на выполнение работ по строительству некапитального строения, сооружения (строений, сооружений), благоустройству территории.

В нарушение указанного требования заказчиком при проведении закупки на выполнение  работ по обустройству тротуаров и площади, в качестве документов, предоставляемых в рамках дополнительных требований, было установлено «наличие опыта исполнения (с учетом правопреемства) одного контракта (договора) на выполнение соответствующих <*> работ строительных за последние 3 года до даты подачи заявки на участие в закупке».
Материалами проверки установлено, что пунктом 21 информационной карты аукциона «Требования к участникам аукциона», заказчиком установлено, что «Участник электронного аукциона должен быть членом СРО в области строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства».

В качестве подтверждения соответствия указанному требованию участником во второй части заявки предоставляется «Копия действующей в соответствии с законодательством выписки из реестра членов саморегулируемой организации по форме, которая утверждена Приказом Ростехнадзора от 16.02.2017 № 58 «Об утверждении формы выписки из реестра членов саморегулируемой организации»» (пункт 21 информационной карты «Требования к содержанию и составу заявки на участие в аукционе»).

Вместе с тем, согласно приказу Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору № 86 от 04.03.2019 года «Об утверждении формы выписки из реестра членов саморегулируемой организации» приказ Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору от 16 февраля 2017 «Об утверждении формы выписки из реестра членов саморегулируемой организации» признан утратившим. Приказ № 86 от 04.03.2019 года действует с 20.04.2019 года.

Извещение о проведении закупки было размещено 13.06.2019 года, то есть после вступления в силу приказа № 86 от 04.03.2019 года.

Положениями Закона о контрактной системе предусмотрено, что заказчики не вправе устанавливать требования к участникам закупок в нарушение требований настоящего Федерального закона. Кроме того, установленные требования предъявляются в равной мере ко всем участникам закупок.

4. Установление требований не соответствующих законодательству.

Так Пунктом 22 Информационной карты аукциона в качестве требований к составу второй части заявки установлена необходимость предоставления копии действующей в соответствии с законодательством выписки из реестра членов саморегулируемой организации по форме, которая утверждена Приказом Ростехнадзора от 04.03.2019 № 86 «Об утверждении формы выписки из реестра членов саморегулируемой организации».

Вместе с тем, предметом рассматриваемого аукциона являются работы по благоустройству территории центральной площади, которые не предусматривают выполнение работ относящихся к капитальному ремонту, строительству, либо реконструкции объектов капитального строительства.

Таким образом, установление требования о необходимости наличия и предоставления копии выписки из реестра членов саморегулируемой организации является нарушением части 6 статьи 31, части 6 статьи 66 Закона о контрактной системе.

5. Нарушения в действиях заказчиков, связанные с установлением в документации о закупке при проведении электронных аукционов требований к описанию участниками закупок в составе своих заявок, помимо конкретных показателей товаров, конкретные показатели технологических процессов изготовления указанных товаров, результатов испытаний, химического состава товаров.
Требование об указании сведений о материалах, используемых при изготовлении товара, вынуждает участника заранее, на стадии подачи заявки, определить вещества, которые будут использованы производителем необходимого товара. Закон не возлагает на участников закупки обязанность приобретать товары, необходимые при выполнении работ, до подачи заявки на участие в аукционе. Закон в части требований, предъявляемых при проведении электронных аукционов, не возлагает на их участников обязанность являться производителями тех материалов, которые используются при выполнении работ.
Следовательно, участник закупки вправе приобрести такие товары у хозяйствующих субъектов, которые в свою очередь могут являться как их производителями, так и продавцами. Лицо, не являющееся изготовителем указанных товаров, ограничено в возможности получить данные сведения и, как следствие, сообщить их в своей заявке. Указанная позиция подтверждается письмом ФАС России, от 01.07.2016 №ИА/44536/16, правомерность которой подтверждена Решением Верховного Суда РФ от 09.02.2017 №АКПИ16-1287., а также многочисленными примерами судебной практики (постановление Арбитражного суда Центрального округа от 29.11.2016 №Ф10-4504/2016 по делу №А83-6072/2015, постановление Арбитражного суда Центрального округа от 17.10.2016 №Ф10-3982/2016 по делу №А83-5929/2015, определение Верховного Суда Российской Федерации от 15.09.2016 по делу №А53-29375/2015 и др.
6. Предъявление требований к товарам либо материалам инструментам и т.д., которые участник закупки будет использовать при выполнении работ (например к технике с помощью которой будет выполняться ремонт дороги (фреза самоходная, укладчик асфальтобетона), мытье только в пластиковых ведрах холщевой тряпкой и тд.).
Еще один из видов контроля, осуществляемых Воронежским УФАС России, это рассмотрение вопроса включения в реестр недобросовестных поставщиков.
В этом году особое внимание управлением было уделено расторжению контрактов в одностороннем порядке и соблюдению сроков направления информации в контролирующий орган.
По результатам проверок, проведенных в отношении государственных и муниципальных заказчиков, не направивших в антимонопольный орган информацию о лицах, уклонившихся от заключения контракта, либо с которыми контракты были расторгнуты в одностороннем порядке, было выявлено 40 фактов нарушений законодательства о контрактной системы (что составляет 12% от общего количества лиц, признанных Управлением недобросовестными поставщиками в 2018 году). В связи с чем в настоящее время Управлением проводится работа по привлечению виновных должностных лиц заказчиков к административной ответственности.

Кроме того, Управлением было выявлено 6 фактов отмены заказчиками по собственной инициативе решений о расторжении контрактов в одностороннем порядке с последующим прекращением обязательств по соглашению сторон. Указанная информация будет направлена в правоохранительные органы для проверки на наличие коррупционных проявлений.

В общей сложности Управлением было рассмотрено порядка 320 обращений о включении в реестр недобросовестных поставщиков из них о 187 поставщиках были внесены сведения.

7. Отдельно необходимо отметить, что Поручением Президента Российской Федерации от 23.05.2019 № Пр-907 (пункт 3 Протокола заседания Совета при Президенте Российской Федерации по стратегическому развитию и национальным проектам от 08.05.2019 № 2) было указано на необходимость усиления ФАС России контроля за соблюдением законодательства о контрактной системе при осуществлении закупок в рамках реализации национальных проектов.

Указом Президента РФ от 07.05.2018 года № 20 «О национальных целях и стратегических задачах развития Российской Федерации на период до 2014 года» Правительством РФ утверждены основные направления деятельности, механизмы и ресурсное обеспечение достижения национальных целей.

В связи с чем ФАС России было поручено территориальным органам усилить контроль закупок в рамках национальных проектов, не только путем рассмотрения, поступающих жалоб, но и посредством проведения ежемесячных инициативных внеплановых проверок.

На сегодняшний день реализуются 12 национальных проектов: «Здравоохранение», «Образование», «Демография», «Культура», «Безопасные и качественные автомобильные дороги», «Жильё и городская среда», «Экология», «Наука», «Малое и среднее предпринимательство и поддержка индивидуальной предпринимательской инициативы», «Цифровая экономика», «Производительность труда и поддержка занятости», «Международная кооперация и экспорт».

Бюджетные средства, выделенные на закупки в рамках национальных проектов реализуются исключительно посредством законодательства о закупках (это 44-ФЗ и 223-ФЗ).

В связи с чем, Правительство РФ в целях достижения более эффективного результата и облегчения выполнения целей национальных проектов были внесены ряд изменений в законодательство о контрактной.

Наиболее значимыми на наш взгляд здесь являются:

- требование исключительно согласия участника закупки при строительстве, капитальном ремонте, реконструкции;

- исключение 10-дневного перерыва между изменением плана-графика закупок и извещениями о них;

- повышение стоимости контрактов, для которых допускается проведение короткого электронного аукциона. 

- Также утверждение типовых форм заявок и типовых документаций.

Как показывает практика, внесенные изменения существенно облегчили проведение процедур закупок заказчикам, и соответственно, участие поставщиков и существенно сократило количество выявляемых нарушений, но не исключило их полностью. 

Так за период с 01.01.2019 года по настоящий день Воронежским УФАС России было рассмотрено 88 жалоб, из них обоснованными признано 22, необоснованными 66, выдано 10 предписаний. Также было проведено 16 внеплановых проверок в рамках которых выявлено 11 нарушений. К административной ответственности было привлечено 6 должностных лиц, сумма штрафа составила 115 тысяч  руб.

Типовыми нарушениями выявленными Воронежским УФАС России по мимо указанных являются в основном нарушения связанные с содержанием документации по закупкам. В частности это:

- требование о том, что выписка из реестра членов саморегулирующей организации в области строительства объектов капитального строительства по форме должна быть выдана не ранее чем за один месяц до даты окончания срока подачи заявок, который указан в извещении об аукционе, тогда как законодательство о контрактной системе таких требований не содержит. И срок действия выписки из реестра членов саморегулируемой организации составляет один месяц с даты ее выдачи, что прямо определено (часть 4 статьи 55.17 Градостроительного кодекса Российской Федерации).

- отсутствие в извещении требования к размеру обеспечения исполнения контракта, требования к такому обеспечению, порядок предоставления такого обеспечения.

- требование о предоставлении опыта в соответствии с постановлением № 99 в размере меньше установленного законодательством.

Анализ выявленных нарушений, свидетельствует об отсутствии должного контроля за изменениями законодательства со стороны заказчика и работников контрактных служб, особенно часто такие нарушения допускаются муниципальными заказчиками районов Воронежской области.

Более того, в качестве негативных последствий проведения закупки с указанными требованиями, можно отметить отсутствие заявок на участие в закупках, либо наличие 1 заявки, которая фактически не соответствует требованиям документации, что как следствие приводит к затягиванию сроков проведения закупки и ставит под угрозу реализацию национальных проектов.

Административная практика Воронежского УФАС России.
За 2019 год возбуждено 215 дел, наложено 4 040 000 руб., к административной ответственности привлечено 215 должностных лиц (заказчиков, членов аукционной комиссии, контрактных управляющих, бухгалтеров).

Наиболее часто встречающиеся составы:

- ч.4.2 статьи 7.30

- ч. 2 статьи 7.31

Особое внимание по прежнему управлением уделяется срокам оплаты по контрактам и на сегодняшний день по статье 7.32.5 КоАП РР привлечено     должных лиц.

С начала 2019 года Федеральная антимонопольная служба на регулярной основе проводит с территориальными органами совещания в формате видеоконференцсвязи на базе студий Ростелекома по контролю в сфере закупок. Основное назначение таких мероприятий – установить единообразие наших действий как контрольных органов в сфере закупок и скорректировать отдельные моменты.

Разъяснения ФАС России размещены, в том числе на сайте Воронежского УФАС России, чтобы все заказчики и участники закупок были ознакомлены с ними и также могли учитывать отдельные особенности применения законодательства о контрактной системе.

- Письмо ФАС России от 18.06.2019 № ИА/50880/19 "О разъяснении положений Федерального закона от 05.04.2013 N 44-ФЗ в части заключения государственного контракта с победителем закупки, применяющим упрощенную систему налогообложения".

Разъяснение по вопросу применения пунктов 4, 5 части 1 статьи 93 Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ "О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд" (№ ИА/100041/19 от 14.11.2019)

По вопросам размещения сведений об участниках закупок в реестре недобросовестных поставщиков (подрядчиков, исполнителей) (№ ИА/100065/19 от 14.11.2019)

По вопросу о нарушениях при выборе способа определения поставщика в соответствии с Законом 44-ФЗ (№ ИА/19176/19 от 13.03.2019)

По вопросу рассмотрения обращений о включении сведений об участниках закупок в РНП в случае одностороннего отказа от исполнения контракта (№ ИА/18794/19 от 12.03.2019).

по вопросу одностороннего расторжения контракта, а также по вопросу включения в РНП в случае одновременного наличия судебного спора (№ ИА/73410/18 от 13.09.2018)

Также следует помнить, что о введенных изменениях в законодательство о контрактной системе:

1) введён и действует специальный так называемый «быстрый» аукцион в электронной форме, который в обязательном порядке должен применяться в случае закупок строительных работ по строительству, реконструкции и, подчеркну особо, капитального ремонта объектов капитального строительства.

Это обусловлено введением новых дополнительных норм в статью 33 «описание объекта закупки», статью 66 в части особости подачи первой части заявки на участие в аукционе и статью 68 в части проведения аукциона через 4 часа после окончания подачи заявок в указанных случаях.

2) национальный режим закупок активно распространяется на всё большее число товаров, работ, услуг, а также в отдельных случаях изменяются предоставляемые преференции, например, для лекарственных изделий.

Соответственно, при объявлении закупок каждый раз обязательно проверяйте коды закупаемых товаров, работ, услуг в необходимых перечнях, не полагайтесь на предыдущие свои познания.

Например, условия допуска иностранных товаров теперь нужно применять при закупках детских молочных смесей. Также в соответствии с Постановлением Правительства Российской Федерации от 10 июля 2019 года № 878 опубликован и подлежит применению, причём в рамках и 44-ФЗ, и 223-ФЗ, единый реестр российской радиоэлектронной продукции, который значительно вырос в числе включенных позиций. Напомним, что госзаказчики должны применять ограничения при закупке радиоэлектронной продукции из перечня.

3) стали проще закупки у единственного поставщика: теперь не нужно размещать извещение о закупке у единственного поставщика, а также отчёт с обоснованием выбора такого способа и существенных условий контракта, а, кроме того, не нужно проводить внешнюю экспертизу исполнения контрактов до тех пор, пока правительство не установит, при каких обстоятельствах она необходима.

Также закупки у единственного поставщика по пункту 4 и пункту 5 части 1 статьи 93 Закона о контрактной системе солидно «подросли» в цене договора, что упрощает заключение таких контрактов в подобных случаях.

При этом, перечень заказчиков, установленный пунктом 5, расширен, в него включены дома и центры народного творчества и ремёсел.

- с 26 августа заказчики обязаны применять типовые условия контрактов на строительство автодорог по следующим кодам ОКПД2: 42.11.20 и 42.13.20;

- с 22 ноября заказчики обязаны применять типовой контракт на ремонт электронного и оптического оборудования по кодам 33.13 – услуги по ремонту такого оборудованию и сам ремонт;

- с 30 ноября подлежат применению восемь типовых контрактов, утверждённых приказом Минкульта, по определённым кодам и с ценой более 100 000 рублей;

- 19 октября вступает в силу приказ Минтруда от 11.03.2019 № 144н, которым утверждён типовой контракт на поставку технических средств для реабилитации инвалидов;

5) далее важно отметить новые изменения порядка ведения реестра контрактов. Так, Правительство Российской Федерации Постановлением от 05.11.2019 № 1400 скорректировало порядок направления сведений в реестр контрактов. В числе прочего изменился список сведений, которые в него нужно включать.

С 7 ноября в реестр контрактов нужно направлять сведения не только о гарантийных обязательствах, но и об их обеспечении.

В отношении исполненного контракта заказчик указывает страну происхождения товара, если были установлены условия, запреты или ограничения допуска. В противном случае вместо страны происхождения товара заказчик может привести наименование производителя и т.д.;

6) При расторжении контракта по любому основанию новый можно заключить с участником, заявке которого присвоен второй номер. Если от контракта отказался заказчик, первого исполнителя нужно включить в РНП. Это ограничение не относится к поставкам товаров для нормального жизнеобеспечения.

7) Составляя отчет за 2018 год, необходимо учесть внесенные в ч. 1.1, 4 ст. 30 Закона N 44-ФЗ изменения, которые вступили в силу с 1 января 2019 года.

Напомним: с нового года сумму контракта, который заключен с единственным поставщиком по итогам несостоявшейся конкурентной закупки с СМП и СОНКО, учитывают и в обязательном объеме таких закупок, и в СГОЗ для расчета этого объема.
Полагаем, что отчет лучше заполнить по тем правилам, которые действовали в 2018 году. Именно ими руководствовались заказчики, проводя закупки, за которые теперь нужно отчитаться. Кроме того, форма и порядок заполнения отчета не изменились.
