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Информация о деятельности

правовой комиссии Совета контрольно-счетных органов

при Счетной палате Российской Федерации
во II квартале 2016 года
В соответствии с п.4.5. Положения о правовой комиссии Совета контрольно-счетных органов при Счетной палате Российской Федерации (далее – Положение) правовой комиссией Совета контрольно-счетных органов при Счетной палате Российской Федерации (далее – Комиссия, правовая комиссия СКСО) во II квартале 2016 года оказывалась консультативная помощь по вопросам правового обеспечения деятельности контрольно-счетных органов Российской Федерации.

Юридическую силу имеют разъяснения органа государственной власти, в случае если данный орган наделен в соответствии с законодательством Российской Федерации специальной компетенцией издавать разъяснения по применению положений нормативных правовых актов. Правовая комиссия СКСО не наделена компетенцией по разъяснению законодательства Российской Федерации и толкованию правоприменительной практики.

Комиссией по результатам рассмотрения обращения Контрольно-счетной палаты Приморского края даны разъяснения по вопросам наличия в действиях контрольно-счетного органа состава административного правонарушения, предусмотренного ч.1.4. ст.7.30 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях и правомерности проведения проверки контрольно-счетного органа.
1. По вопросу наличия состава административного правонарушения подавляющее большинство членов правовой комиссии пришло к выводу о том, что в анализируемых действиях имеется указанный состав правонарушения. При этом членами правовой комиссии отмечалась некорректность позиции о соблюдении ограничений, предусмотренных Постановлением Правительства Российской Федерации от 29.12.2015 № 1457 «О перечне отдельных видов работ (услуг), выполнение (оказание) которых на территории Российской Федерации организациями, находящимися под юрисдикцией Турецкой Республики, а также организациями, контролируемыми гражданами Турецкой Республики и (или) организациями, находящимися под юрисдикцией Турецкой Республики, запрещено» (далее – Постановление от 27.12.2015 № 1457), путем установления требования о наличии у участника открытого конкурса на оказание услуг по обязательному государственному страхованию должностных лиц контрольно-счетной палаты Приморского края лицензии, предусмотренной ст.6 Закона Российской Федерации от 27.11.92 № 4015-1 «Об организации страхового дела в Российской Федерации» (далее – Закон о страховании), по следующим основаниям.

Согласно п.3 ст.6 Закона о страховании страховые организации, являющиеся дочерними обществами по отношению к иностранным инвесторам (основным организациям) либо имеющие долю иностранных инвесторов в своем уставном капитале более 49 процентов, не могут осуществлять в Российской Федерации страхование жизни, здоровья и имущества граждан за счет средств, выделяемых на эти цели из соответствующего бюджета федеральным органам исполнительной власти (страхователям), страхование, связанное с осуществлением закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд, а также страхование имущественных интересов государственных организаций и муниципальных организаций.
Постановление от 27.12.2015 № 1457 устанавливает запрет на выполнение работ, оказание услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд организациями, находящимися под юрисдикцией Турецкой Республики, а также организациями, контролируемыми гражданами Турецкой Республики и (или) организациями, находящимися под юрисдикцией Турецкой Республики. 

При этом согласно подп. б) п.1 Указа Президента Российской Федерации от 28.11.2015 № 583 «О мерах по обеспечению национальной безопасности Российской Федерации и защите граждан Российской Федерации от преступных и иных противоправных действий и о применении специальных экономических мер в отношении Турецкой Республики» признаки нахождения организаций под контролем граждан Турецкой Республики и (или) организаций, находящихся под юрисдикцией Турецкой Республики, определяются в соответствии с ч.ч.1, 2 ст.5 Федерального закона от 29.04.2008 № 57-ФЗ «О порядке осуществления иностранных инвестиций в хозяйственные общества, имеющие стратегическое значение для обеспечения обороны страны и безопасности государства».
Нормами данного федерального закона предусмотрены иные, более широкие критерии, отнесения организаций к контролируемым. Отмечается также, что на основании сведений, содержащихся в лицензии в обязательном порядке согласно п.14 ст.32 Закона о страховании, невозможно оценить, является ли организация контролируемой. Таким образом, наличие лицензии не исключает возможность участия в конкурсе страховых организаций, контролируемых гражданами Турецкой Республики и (или) организациями, находящимися под юрисдикцией Турецкой Республики.
Мнение об обязательности установления рассматриваемых требований содержится также в письме Минэкономразвития России от 17.02.2016 № Д28и-353. В данном письме обращается внимание на то, что в случае если Постановлением от 27.12.2015 № 1457 установлены обязательные требования к лицам, осуществляющим выполнение работ, оказание услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд, заказчик устанавливает такие требования к участникам закупки. При этом выписка из Единого государственного реестра юридических лиц, представляемая участником закупки во второй части заявки на участие в электронном аукционе, является документом, с помощью которого заказчик в том числе устанавливает соответствие такого участника требованиям п.1 ч.1 ст.31 Федеральный закон от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» (о соответствии участника требованиям, установленным в соответствии с законодательством Российской Федерации к лицам, осуществляющим поставку товара, выполнение работы, оказание услуги, являющихся объектом закупки).
2. По вопросу правомерности проведения проверки контрольно-счетного органа Комиссией по результатам рассмотрения обращения Контрольно-счетной палаты Приморского края, обращения Счетной палаты Самарской области, в том числе в части механизма осуществления контроля за использованием контрольно-счетными органами бюджетных средств, государственного или муниципального имущества на основании постановлений (решений) законодательных (представительных) органов, с учетом позиции правовой комиссии по ранее поступившим обращениям отмечается следующее.

Исходя из поставленных в обращении вопросов, можно выделить вопрос контроля в сфере закупок, осуществляемого в отношении контрольно-счетных органов в рамках положений Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» (далее – Федеральный закон от 05.04.2013 № 44-ФЗ), и вопрос контроля за использованием контрольно-счетными органами бюджетных средств, государственного или муниципального имущества, осуществляемого на основании постановлений (решений) законодательных (представительных) органов в рамках Федерального закона от 07.02.2011 № 6-ФЗ «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований» (далее – Федеральный закон от 07.02.2011 № 6-ФЗ).

Судебная практика в части контроля в сфере закупок в отношении контрольно-счетных органов (признания действий контролирующих органов не соответствующими требованиям действующего законодательства) носит единичный характер и неоднозначна в силу оснований, по которым принимаются решения.

Так, отмечается, что ссылка судебной инстанции Самарской области на ч.9 ст.99 Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ, устанавливающую цели (установление законности составления и исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации в отношении расходов, связанных с осуществлением закупок, достоверности учета таких расходов и отчетности в соответствии с указанным Федеральным законом, Бюджетным кодексом Российской Федерации и принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами Российской Федерации) для уполномоченных органов по контролю в сфере закупок – органов внутреннего государственного (муниципального) финансового контроля, не корреспондируется с нормами данного закона в отношении деятельности органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, уполномоченного на осуществление контроля в сфере закупок, и не соотносится с использованием контрольно-счетными органами бюджетных средств, государственного или муниципального имущества, поскольку на основании ч.2 указанной статьи контроль в сфере закупок осуществляется в отношении заказчиков, контрактных служб, контрактных управляющих, комиссий по осуществлению закупок и их членов, уполномоченных органов, уполномоченных учреждений, специализированных организаций, операторов электронных площадок.

Федеральный закон от 05.04.2013 № 44-ФЗ предусматривает осуществление контроля в сфере закупок в ходе плановых и внеплановых проверок в отношении всех без исключения заказчиков, контрактных служб, контрактных управляющих, комиссий по осуществлению закупок и их членов, уполномоченных органов, уполномоченных учреждений, специализированных организаций, операторов электронных площадок. Частью 3 ст.99 Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ определены общие положения об осуществлении контроля в сфере закупок уполномоченными на это федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органом муниципального управления, исключающие контроль, предусмотренный ч.ч.8, 9 ст.99 Федерального закона от 05.04.2013 № 44‑ФЗ.

При этом ст.105 Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ предусмотрено, что любой участник закупки, а также осуществляющие общественный контроль общественные объединения, объединения юридических лиц в соответствии с законодательством Российской Федерации имеют право обжаловать в судебном порядке или в контрольный орган в сфере закупок действия (бездействие) заказчика, уполномоченного органа, уполномоченного учреждения, специализированной организации, комиссии по осуществлению закупок, ее членов, должностных лиц контрактной службы, контрактного управляющего, оператора электронной площадки, если такие действия (бездействие) нарушают права и законные интересы участника закупки. Ограничение прав обжалования указанных действий, включая предварительные процедуры согласования проверок деятельности данных лиц и служб, противоречит действующему законодательству.

Целью контроля помимо проверки соблюдения государственными заказчиками установленных процедур в сфере размещения государственного заказа, включая порядок осуществления закупки товаров, работ, услуг, может быть также выявление административных правонарушений в сфере закупок, установленных ст.7.29.-7.32.3., ч.7.2. ст.19.5., ст.19.7.2-1. Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях и соответствующими законами субъектов Российской Федерации. Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях предусмотрена персональная ответственность для поставщиков (подрядчиков, исполнителей), должностных лиц заказчика, уполномоченного органа и уполномоченного учреждения за нарушения, допущенные при осуществлении закупок, установленные уполномоченными органами по контролю в сфере закупок.

Одновременно обращается внимание, что в российской правовой системе судебный прецедент не является источником права.

Исходя из вышеизложенного, проверки контрольно-счетного органа уполномоченными федеральным законодательством органами (как, например, проверки государственных внебюджетных фондов, налоговых органов, трудовых инспекций и иных, также устанавливающих законность составления и исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, достоверность учета таких расходов и отчетности) в части возложенных федеральным законодательством полномочий правомерны при проведении контрольных мероприятий, не включающих вопросы фактического расходования бюджетных средств. Вопросы использования контрольно-счетными органами указанных средств могут быть проверены только при наличии соответствующего постановления (решения) законодательного (представительного) органа, незаконность действий должностных лиц в части осуществления проверок в отсутствие постановления (решения) может быть в установленном порядке опротестована в органах прокуратуры или оспорена в судебном порядке. 

По вопросам контроля за использованием контрольно-счетными органами бюджетных средств, по мнению большинства членов Комиссии, инициатива проведения проверки за использованием бюджетных средств, государственного или муниципального имущества в отношении контрольно-счетного органа должна исходить от законодательного (представительного) органа, поскольку в соответствии с ч.3 ст.3 Федерального закона от 07.02.2011 № 6-ФЗ законодательные (представительные) органы являются единственными государственными органами, кому подотчетны контрольно-счетные органы. 

Унификация деятельности законодательных (представительных) органов в части установления порядка организации контроля за использованием контрольно-счетными органами бюджетных средств не представляется возможной в силу конституционного принципа разделения властей и самостоятельного (независимого) регулирования их деятельности законодательством субъекта Российской Федерации и соответствующими регламентами.

3. В соответствии с Планом работы Совета контрольно-счетных органов при Счетной палате Российской Федерации на 2016 год, утвержденным Президиумом Совета СКСО при СП РФ, планом работы правовой комиссии СКСО во втором квартале 2016 года организована работа по сбору и обобщению информации об имеющейся практике контрольно-счетных органов в части организации и осуществления аудита закупок, а также в части привлечения к контрольным и экспертно-аналитическим мероприятиям специалистов иных организаций и независимых экспертов с целью выработки предложений по реализации контрольно-счетными органами положений и внесению изменений в Федеральный закон от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд».

