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В последнее время поставка товаров для государственных нужд стала широко распространена и, как следствие, возросла необходимость с каждым годом совершенствовать законодательство в этой сфере и отечественную систему закупок продукции для государственных нужд в целом, которая до настоящего времени не стала по-настоящему действенной и эффективной. Проблемы и пути реализации системы государственных закупок уже довольно продолжительный период времени являются предметом оживленной дискуссии. Не случайно Президент России в Бюджетном послании на 2012 - 2014 годы подчеркнул, что система государственных закупок требует кардинальной перестройки <1>.

--------------------------------

<1> Бюджетное послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию от 29.06.2011 "О бюджетной политике в 2012 - 2014 годах" // Парламентская газета. 2011. N 32.

Значимость указанных отношений и множество трудноразрешимых вопросов в их правовом регулировании предопределили внимание к рассматриваемому институту со стороны как отечественного, так и зарубежного законодателя.

Активная работа по комплексному реформированию системы государственных и муниципальных закупок началась с 2010 г. Ее результатом стало принятие Федерального закона от 05.04.2013 N 44-ФЗ "О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд" (далее - Закон о контрактной системе), который вступает в силу с 1 января 2014 г. (за исключением отдельных положений) и заменит действующий Федеральный закон от 21.07.2005 N 94-ФЗ "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд" (далее - Закон о госзакупках).

Следует напомнить, что с момента принятия Закона о госзакупках неоднократно пересматривались процедуры размещения заказов, однако институты планирования заказа, исполнения государственных контрактов, ответственности государственного заказчика и ряд других вопросов оставались без внимания отечественного законодателя.

Именно поэтому следует признать основным концептуальным новшеством принятого Закона законодательное закрепление последовательного прохождения всех стадий закупок: от планирования до контроля. Кроме того, изменятся нормы, регулирующие определение начальной цены контракта, оценку заявок на участие в госзакупках, порядок изменения и расторжения контракта.

При этом необходимо учитывать, что ряд норм Закона о контрактной системе смогут применяться только после принятия необходимых подзаконных нормативных правовых актов соответствующими органами власти (ст. 2 Закона о контрактной системе).

Сразу хотелось бы обратить внимание на следующее. Статья 3 Закона о контрактной системе определяет основные понятия, используемые в исследуемой сфере. В частности, понятие "контрольный орган в сфере закупок согласно п. 13 указанной статьи означает "...федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации, орган местного самоуправления муниципального района, орган местного самоуправления городского округа, уполномоченные на осуществление контроля в сфере закупок, а также федеральный орган исполнительной власти, уполномоченный на осуществление функций по контролю (надзору) в сфере государственного оборонного заказа и в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения федеральных нужд, которые не относятся к государственному оборонному заказу и сведения о которых составляют государственную тайну (далее - контрольный орган в сфере государственного оборонного заказа)". Таким образом, можно сделать вывод, что отечественный законодатель (причем в большинстве случаев) <2> не устанавливает принципиальных различий между понятиями "контроль" и "надзор". Среди ряда ученых также существует точка зрения о тождественности данных терминов <3>.

--------------------------------

<2> См., например: Федеральный закон от 26.12.2008 N 294-ФЗ "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля" // Собрание законодательства Российской Федерации. 2008. N 52 (ч. I). Ст. 6249.

<3> Подробнее см.: Грачева Е.Ю. Проблемы правового регулирования государственного финансового контроля. М.: Юриспруденция, 2000. С. 111 - 117; Чернявский В.С. Государственный финансовый контроль: проблемы эффективности // Право и политика. 2004. N 6. С. 59.

Между тем большинство исследователей различают контрольную деятельность от надзорной <4>. Исходя из буквального толкования термина "надзор - это орган, группа лиц для наблюдения за кем-, чем-нибудь, за соблюдением каких-нибудь правил" <5>. В Большом экономическом словаре дано следующее определение надзора: это "комплекс мероприятий, который направлен на обеспечение регулярного наблюдения и периодических проверок финансово-хозяйственной деятельности и организации работы..." <6>. Таким образом, функция надзора заключается в постоянном, систематическом наблюдении специальных государственных органов за деятельностью не подчиненных им органов или лиц с целью выявления нарушений законности. При этом оценка деятельности поднадзорного объекта дается только с точки зрения законности, но не целесообразности.

--------------------------------

<4> Подробнее см.: Кутузова А.С. Теоретическое обоснование разграничения контрольных и надзорных функций в деятельности государственных органов (на примере Банка России и Федеральной налоговой службы Российской Федерации) // Налоги (журнал). 2008. N 5.

<5> Ожегов С.И. Словарь русского языка // URL: http://www.ozhegov.ru.

<6> Большой экономический словарь / Под ред. А.Н. Азрилияна. М.: Институт новой экономики, 2010. С. 495.

Весомым новшеством законодательства, регулирующего госзакупки, следует признать главу 5 Закона о контрактной системе, посвященную осуществлению контрольной деятельности в этой сфере. Прежде всего, Закон о контрактной системе, помимо государственного финансового контроля, вводит еще 3 вида: ведомственный, общественный и контроль, осуществляемый заказчиком <7>.

--------------------------------

<7> Автор статьи не настаивает на отнесении "контроля, осуществляемого заказчиком", к видам контроля, обычно используемым в данном понимании при проведении научных исследований, а использует слово "вид" для удобства.

Кроме того, ст. 99 Закона о контрактной системе, по сравнению со ст. 17 Закона о госзакупках, существенно расширяет систему контролирующих органов в сфере госзакупок и одновременно разграничивает их полномочия. Если на сегодняшний день контроль осуществляется специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти (в настоящее время это ФАС России) и уполномоченными органами власти субъектов РФ и органами местного самоуправления, то после вступления в силу Закона о контрактной системе контроль в сфере закупок будут осуществлять:

1) федеральный орган исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов РФ, органы местного самоуправления муниципального района (городского округа), уполномоченные на осуществление контроля в сфере закупок;

2) Казначейство России, финансовые органы субъектов РФ и муниципальных образований, органы управления государственными внебюджетными фондами;

3) Счетная палата России, а также органы государственного, муниципального финансового контроля, созданные законодательными (представительными) органами.

Так, первая группа вышеперечисленных органов будет осуществлять все виды контроля, не обозначенные в качестве исключений в частях 5, 8 и 10 ст. 99 Закона о контрактной системе; в полномочия второй группы контролирующих органов включена проверка соответствия информации о предоставленных объемах финансового обеспечения информации, зафиксированной в различных документах на всех стадиях осуществления закупок, начиная с плана закупок и заканчивая реестром контрактов. К полномочиям третьей группы относится осуществление контроля в целях установления законности составления и исполнения бюджетов бюджетной системы РФ в отношении расходов, связанных с осуществлением закупок, а также установления достоверности учета расходов на осуществление таких закупок.

Контроль будет осуществляться путем проведения плановых и внеплановых проверок. При этом разрешение противоречий между результатами проверок муниципальных, региональных и федеральных органов будет основано на следующих положениях:

- при проведении внеплановой проверки закупки должно применяться решение органа более высокого уровня (ч. 17 и ч. 18 ст. 99 Закона о контрактной системе);

- при выявлении противоречий между решениями, вынесенными в отношении одной и той же закупки органами различных уровней, применяется решение органа более высокого уровня, вынесенное по результатам внеплановой проверки (ч. 19 и ч. 20 ст. 99 Закона о контрактной системе). При этом порядок обжалования действий, нарушающих права и интересы участников закупок, практически не изменился.

Полезная и перспективная новация отечественного законодателя - введение института общественного контроля за соблюдением требований законодательства Российской Федерации и иных нормативных правовых актов о контрактной системе в сфере закупок. Контролирующими субъектами являются граждане и общественные объединения и объединения юридических лиц. Как следует из ч. 2 ст. 102 Закона о контрактной системе, основная цель осуществления общественного контроля - реализация принципов контрактной системы, содействие развитию и совершенствованию контрактной системы, предупреждение и выявление нарушений требований законодательства, а также информирование заказчиков, контрольных органов в сфере закупок о выявленных нарушениях. Несомненно, реализации данного пункта будет способствовать Порядок общественного обсуждения крупных закупок товаров (работ, услуг) для государственных и муниципальных нужд на сумму свыше 1 млрд. рублей.

