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Субъекты экспертизы в сфере государственных закупок для нужд военных организаций
С.В. Паскарь, юрисконсульт войсковой части 84841

Одним из действенных правовых средств обеспечения законности в сфере государственных закупок вообще и для нужд обороны и военной безопасности в частности является предусмотренное законодательством проведение экспертиз.

Экспертизы в сфере государственных закупок по области (характеру) применяемых специальных знаний подразделяются на:

1) антикоррупционную;

2) правовую;

3) экспертизу поставленного товара, выполненной работы или оказанной услуги;

4) экспертизу конкурсной документации, заявок на участие в конкурсах, соответствия участников конкурсов дополнительным требованиям.

Субъектами, осуществляющими экспертизу конкурсной документации, поставленных товаров, выполненных работ и оказанных услуг, согласно Федеральному закону от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд»
 (далее – Закон о контрактной системе), являются эксперты и экспертные организации. Кроме того, заказчик вправе в определенных случаях осуществлять такую экспертизу своими силами.
Из понятий эксперта, экспертной организации, которые даны в различных энциклопедических словарях, следует, что одним из требований, предъявляемых к ним, является обладание специальными познаниями, опытом, квалификацией в отношении предмета экспертизы. Однако необходимо иметь в виду, что Закон о контрактной системе не конкретизирует требования к экспертам по уровню образования, квалификации или по имеющемуся опыту работы
. Применительно к экспертам Закон о контрактной системе устанавливает лишь общие требования о наличии у них специальных познаний, опыта, квалификации в области науки, техники, искусства или ремесла, которые не детализируются в иных статьях данного закона
. Кроме того, в Законе о контрактной системе не используется термин «образование», а значение примененного термина «специальные познания» не раскрыто
.

Исходя из изложенного, следует согласиться с имеющимся в специальной литературе выводом о том, что «… согласно действующему законодательству и практике его применения допускается, что наличие специальных познаний не обусловлено наличием соответствующего образования или квалификации, подтверждаемых документально. Опыт в определенной сфере не обязательно связан с наличием трудового стажа, подтвержденного записями в трудовой книжке»
.

В то же время, согласно Обзору судебной практики по некоторым вопросам, связанным с рассмотрением арбитражными судами дел с участием иностранных лиц, направленному Информационным письмом Президиума ВАС Российской Федерации от 9 июля 2013 г. № 158
, «наличие специальных познаний эксперта должно быть подтверждено соответствующими доказательствами (дипломами об образовании и повышении квалификации, документами об ученой степени, научными публикациями, документами, подтверждающими опыт практической работы в области иностранного права и др.)». Кроме того, как нами указывалось ранее, лица, осуществляющие проведение экспертизы, должны уметь осуществлять деятельность по изучению и оценке предмета экспертизы, а также по подготовке экспертных заключений
.
Однако не каждое лицо, обладающее такими познаниями, опытом, квалификацией, может быть привлечено заказчиком в качестве эксперта, экспертной организации.

В ч. 2 ст. 41 Закона о контрактной системе определен перечень лиц, которые не могут привлекаться к проведению экспертизы. К ним отнесены:

1) физические лица, являющиеся либо являвшиеся в течение не менее двух лет, предшествующих дате проведения экспертизы, должностными лицами или работниками заказчика или поставщика;

2) физические лица, имеющие имущественные интересы в заключении контракта, в отношении которого проводится экспертиза;

3) близкие родственники, усыновители или усыновленные руководителя заказчика, членов комиссии по осуществлению закупок, руководителя контрактной службы, контрактного управляющего, должностных лиц или работников поставщика либо лица, состоящие с ними в браке;

4) юридические лица, в которых заказчик или поставщик (подрядчик, исполнитель) имеют право распоряжаться более чем 20% общего количества голосов либо более чем 20% вкладов, долей;

5) физические лица или юридические лица в случае, если заказчик или поставщик (подрядчик, исполнитель) может оказывать влияние на результат проводимой ими экспертизы.

Закон о контрактной системе установил прямой запрет на участие аффилированных лиц в проведении экспертизы, однако доказать аффилированность между указанными лицами будет невозможно, поскольку в Законе о контрактной системе не предусмотрен механизм такой проверки. В связи с этим некоторыми авторами констатируется, что положения Закона о контрактной системе в отношении физических лиц, имеющих имущественные интересы в заключении контракта, экспертиза которого проводится, а также физических или юридических лиц, если заказчик либо поставщик может прямо или косвенно оказывать влияние на результат экспертизы, носят неопределенный характер
. 

Помимо указанных требований, по нашему мнению, отбор экспертов, экспертных организаций для проведения экспертизы должен осуществляться из числа лиц, соответствующих установленным в соответствии с законодательством обязательным требованиям (обязательная аккредитация, лицензирование, членство в саморегулируемых организациях), в случае, если для проведения экспертизы необходимо осуществление исследований, испытаний, выполнение работ, оказание услуг и в отношении лиц, их осуществляющих, установлены указанные требования.
Например, Градостроительным кодексом Российской Федерации
 установлено, что виды работ, которые оказывают влияние на безопасность объектов капитального строительства, в том числе строительный контроль, должны выполняться только индивидуальными предпринимателями или юридическими лицами, имеющими выданные саморегулируемой организацией свидетельства о допуске к таким видам работ. Таким образом, эксперты, экспертные организации, осуществляющие экспертизу выполненных работ, которые оказывают влияние на безопасность объектов капитального строительства, должны иметь соответствующие свидетельства о допуске к таким работам.

Частью 5 ст. 41 Закона о контрактной системе установлено, что дополнительные требования к экспертам, экспертным организациям, привлекаемым для проведения экспертизы поставленного товара, выполненной работы, оказанной услуги по государственному оборонному заказу, могут быть установлены Федеральным законом от 29 декабря 2012 года № 275-ФЗ «О государственном оборонном заказе»
. Согласно указанному закону государственный оборонный заказ – это установленные нормативным правовым актом Правительства Российской Федерации задания на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для федеральных нужд в целях обеспечения обороны и безопасности Российской Федерации
. В этой связи, поскольку сведения о большинстве товаров (работ, услуг), поставляемых (выполняемых, оказываемых) в рамках государственного оборонного заказа, в том числе и для пограничных органов ФСБ России, отнесены к сведениям, составляющим государственную тайну, постольку экспертизу объектов закупки в данном случае могут осуществлять только лица, имеющие соответствующий допуск, а юридические лица – лицензию на проведение работ со сведениями соответствующей степени секретности
. При этом такое требование должно предъявляться в обязательном порядке не только при осуществлении закупок по государственному оборонному заказу, но и при осуществлении иных закупок, сведения о которых составляют государственную тайну.

Кроме того, по нашему мнению, с учетом установленных запретов и ограничений на допуск услуг, происходящих из иностранного государства
, в отношении экспертов, экспертных организаций, осуществляющих экспертизу объектов закупок по государственному оборонному заказу, целесообразно предъявлять следующие требования:

а) к физическим лицам:

– наличие гражданства Российской Федерации;

– отсутствие гражданства или подданства иностранного государства, в том числе у супруги (супруга), близких родственников (отец, мать, отчим, мачеха, полнородные и неполнородные брат, сестра и др.);

– отсутствие вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание на территории иностранного государства;

б) к юридическим лицам (экспертным организациям):

– отсутствие финансирования за счет средств иностранных государств, международных и иностранных организаций, иностранных граждан и лиц без гражданства либо уполномоченных ими лиц и (или) от российских юридических лиц, получающих денежные средства и иное имущество от указанных источников;

– отсутствие работников, имеющих гражданство или подданство иностранного государства, являющихся лицами без гражданства.

Одной из особенностей контроля качества военной продукции является привлечение к этой деятельности военных представительств. Основное целевое предназначение военных представительств состоит в исполнении обязанностей государственного заказчика государственного оборонного заказа, состоящих в осуществлении контроля качества товаров (работ, услуг), а также обеспечении приемки продукции военного назначения в соответствии с условиями государственного контракта
. Таким образом, военные представительства выполняют функции экспертов, экспертных организаций и к их сотрудникам необходимо предъявлять рассмотренные нами требования в полном объеме.

Отдельно следует остановиться на антикоррупционной экспертизе в сфере государственных закупок для нужд обороны и военной безопасности. Впервые вопрос о необходимости ее нормативного закрепления был поставлен В.М. Корякиным
. Данный автор, в частности, предложил к субъектам данной экспертизы отнести ФАС России и его территориальные подразделения, Рособоронзаказ, соответствующие федеральные органы исполнительной власти, в интересах которых осуществляются закупки, и лиц, осуществляющих независимую антикоррупционную экспертизу.

Основными субъектами осуществления антикоррупционной экспертизы документации о закупках в военных организациях являются сотрудники юридических подразделений. Субъектами независимой антикоррупционной экспертизы в сфере государственных закупок могут быть независимые эксперты. Такой вывод основан на следующем.
Согласно Федеральному закону от 17 июля 2009 г. № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов»
 субъектами антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов (их проектов) являются:

– Прокуратура Российской Федерации;
– Министерство юстиции Российской Федерации;
– федеральные органы исполнительной власти, иные государственные органов и организации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления.

Кроме того, к субъектам антикоррупционной экспертизы относятся институты гражданского общества и граждане, которые в инициативном порядке могут проводить независимую антикоррупционную экспертизу нормативных правовых актов (их проектов).
Исходя из изложенного, под субъектами антикоррупционной экспертизы проектов нормативных правовых актов понимаются уполномоченные институты государственной власти и органов местного самоуправления, а также институты гражданского общества, организации и физические лица, выступающие в качестве специалистов (экспертов) в области правового противодействия коррупции
.

Рассматривая категории и группы должностей государственных гражданских служащих, В.Н. Найденко, А.А. Колесник выделили должностных лиц (специалистов), в чьи обязанности должно входить проведение антикоррупционной экспертизы и оценки нормативных правовых актов на коррупциогенность. К ним отнесены:

– специалисты структурных подразделений и органов, осуществляющих разработку (доработку) проектов нормативных правовых актов;

– специалисты, структурные подразделения и органы, осуществляющие правовую (юридическую) экспертизу, согласование проектов нормативных правовых актов, в том числе после их доработки;

– лица и органы, принимающие (утверждающие) нормативные правовые акты;

– специалисты, структурные подразделения и органы, осуществляющие регистрацию нормативных правовых актов;

– специалисты, структурные подразделения и органы, осуществляющие прокурорский надзор качества нормативных правовых актов;

– иные специалисты, структурные подразделения и органы, специально уполномоченные на проведение антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов или их проектов
.

Основными субъектами антикоррупционной экспертизы, на которые возлагается задача по ее осуществлению, являются разработчики нормативных правовых актов, которые своими силами предотвращают появление в них коррупциогенных факторов. Опыт внедрения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов свидетельствует, что в состав субъектов антикоррупционной экспертизы и оценки нормативных правовых актов на коррупциогенность в первую очередь включаются работники юридических и отраслевых (функциональных) служб органов власти
.

Например, Инструкцией о порядке проведения антикоррупционной экспертизы проектов нормативных правовых актов ФСБ России и нормативных правовых актов ФСБ России в органах федеральной службы безопасности, утвержденной приказом ФСБ России от 24 ноября 2009 г. № 606
, установлено, что антикоррупционная экспертиза проектов нормативных правовых актов проводится при проведении их правовой экспертизы юридическими подразделениями (юрисконсультами) подразделений ФСБ России.
Законодательством не предусмотрено предъявление каких-либо специальных требований к сотрудникам, осуществляющим антикоррупционную экспертизу нормативных правовых актов (за исключением независимых экспертов), однако в научной литературе высказываются мнения о необходимости предъявления таких требований.

Так, обращая внимание на отсутствие нормативно-установленных требований к сотрудникам, осуществляющим данный вид экспертизы, Е.В. Пуляева указывает на необходимость включения в состав участников антикоррупционного анализа и оценки правовых актов на коррупциогенность профессионально подготовленных и имеющих опыт подготовки нормативных правовых актов специалистов
.

Среди субъектов, которые могут проводить экспертизу, А.В. Нестеров выделяет сведущих физических лиц, обладающих специальными знаниями (специальной компетентностью) в определенной области знания, необходимой для проведения экспертизы или исследования. Поскольку данные лица должны в обязательном порядке, прежде чем оформить заключение эксперта, провести исследование предоставленного объекта, то они кроме специальных знаний должны обладать процедурными знаниями исследователя, т.е. должны иметь диплом магистра (исследователя), опыт научно-исследовательской работы по трудовой книжке или диплом кандидата (доктора) наук
.

По мнению И.А. Попова, имеется необходимость в законодательном порядке предусмотреть возможность привлечения к проведению антикоррупционной экспертизы сведущих специалистов в определенной отрасли знаний, которые имеют соответствующую ученую степень (звание), практический опыт работы в сфере правоприменения
. 
Для осуществления антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов (их проектов) необходимы как общие юридические (юридико-технологические), так и специфические (отраслевые) познания, а также рекомендуется учитывать:

– наличие высшего юридического образования;

– наличие научной специализации в области экономического анализа законодательства, теневой экономики, коррупции и борьбы с ней (предпочтительно наличие у специалистов ученых степеней и званий);

– наличие опыта подготовки правовых актов, а также опыта их анализа и оценки на коррупциогенность
.
Некоторые требования, установленные Законом о контрактной системе к экспертам, в полной мере необходимо предъявлять к должностным лицам, осуществляющим антикоррупционную экспертизу в сфере госзакупок. К таким требованиям относятся:

– отсутствие имущественной заинтересованности в заключении контракта, в отношении которого проводится экспертиза;

– отсутствие близкого родства или свойства с должностными лицами заказчика, должностными лицами или работниками поставщика (подрядчика, исполнителя);
– отсутствие возможности прямо и (или) косвенно оказывать влияние на результат проводимой такими лицом или лицами экспертизы.
Кроме того, лица, осуществляющие антикоррупционную экспертизу в сфере закупок, должны иметь высшее юридическое образование (желательная специализация – государственно-правовая, гражданско-правовая), подготовку и (или) опыт работы по антикоррупционному анализу.
Статьей 5 Федерального закона «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» установлено, что институты гражданского общества и граждане могут за счет собственных средств проводить независимую антикоррупционную экспертизу нормативных правовых актов (проектов нормативных правовых актов). 
В сфере государственных закупок также целесообразно осуществлять независимую антикоррупционную экспертизу. Необходимость и эффективность независимой экспертизы подтверждается деятельностью Общероссийского народного фронта. Проект Народного фронта «За честные закупки», запущенный 1 сентября 2013 г., начал работу с анализа закупочных процедур, в первую очередь по приобретению предметов роскоши для чиновников. С ноября 2013 г. составляется «рейтинг расточительности», куда попадают закупки дорогих автомобилей, подарков, авиачартеров, предметов мебели и другого имущества и услуг, приобретаемых госзаказчиками. После обнародования фактов расточительства ведомства и компании с госучастием, попавшие в рейтинги, корректировали или отменяли такие закупки. За время работы проекта удалось отменить около 100 сомнительных закупок на сумму более 44,5 млрд. руб. Также было устранено 80 нарушений закупочного законодательства на сумму около 103 млрд. руб.
.
С 1 января 2017 г. вступают в силу положения Закона о контрактной системе, предусматривающие обязательное общественное обсуждение закупок (ст. 20). Порядок такого обсуждения устанавливается Правительством Российской Федерации. Уже сегодня обязательное общественное обсуждение закупок проводится в случае, если цена контракта превышает 1 млрд. руб. По результатам обязательного общественного обсуждения закупок заказчиком могут быть внесены изменения в документацию о закупках, а также закупки могут быть отменены. 
В обязательном общественном обсуждении могут на равных условиях принимать участие любые юридические лица вне зависимости от организационно-правовой формы, места нахождения, любые физические лица, в том числе зарегистрированные в качестве индивидуальных предпринимателей, государственные органы и органы местного самоуправления
. Каких-либо требований к лицам, участвующим в таком обсуждении, не предъявляется.
Обязательное общественное обсуждение закупок не является по своему смыслу антикоррупционной экспертизой, однако, поскольку такое обсуждение осуществляется в отношении соблюдения соответствия закупок требованиям законодательства о контрактной системе, а одной из целей Закона о контрактной системе является предотвращение коррупции и других злоупотреблений в сфере закупок, то обязательное общественное обсуждение также направлено на выявление и устранение коррупциогенных факторов при осуществлении государственных закупок.
Субъектами правовой экспертизы в сфере госзакупок для нужд пограничных органов являются сотрудники юридических подразделений (старшие юрисконсульты, юрисконсульты, помощники по правовой работе). Обязанность осуществлять правовую экспертизу проектов гражданско-правовых договоров (государственных контрактов), заключаемых с участием органа безопасности, возлагается именно на них Положением о юридических подразделениях органов федеральной службы безопасности, Типовым должностным регламентом сотрудника, замещающего должность в юридическом подразделении, юрисконсульта органа федеральной службы безопасности и Инструкцией об организации и ведении договорной работы в органах федеральной службы безопасности
.

При этом вышеуказанным Положением установлены следующие требования к лицам, назначаемым на должности в юридических подразделениях:
– наличие высшего юридического образования, полученного, как правило, по очной форме обучения;

– стаж работы по юридической специальности не менее одного года (для граждан, назначаемых на должности одновременно с зачислением на военную службу (приемом на работу) в органы безопасности).

По нашему мнению, предъявления только указанных требований к сотрудникам юридических подразделений, осуществляющим правовую экспертизу документации о закупках, проектов государственных контрактов и других документов, оформляемых в ходе государственной закупки, недостаточно. Отсутствие специальных познаний, опыта и квалификации в сфере осуществления правовой экспертизы таких документов может повлечь определенные негативные последствия. Такими негативными последствиями могут быть: аннулирование торгов; признание в судебном порядке осуществленных закупок недействительными; привлечение должностных лиц и заказчика к административной ответственности.

Таким образом, к сотрудникам юридических подразделений пограничных органов, осуществляющим правовую экспертизу в сфере государственных закупок, должны предъявляться следующие требования:

а) наличие высшего юридического образования, полученного, как правило, по очной форме обучения;

б) наличие специальных познаний, опыта и квалификации для осуществления правовой экспертизы.
С учетом изложенного, представляется необходимым:
1) в Законе о контрактной системе:

– определить обязательность проведения антикоррупционной экспертизы документации об осуществлении закупок;

– установить требования к экспертам по уровню образования, квалификации и по опыту работы;
– предусмотреть механизм проверки соответствия экспертов установленным требованиям;
2) в Федеральный закон «О государственном оборонном заказе» внести изменения, установив в отношении экспертов, экспертных организаций, осуществляющих экспертизу объектов закупок по государственному оборонному заказу, требования о наличии гражданства Российской Федерации и отсутствии гражданства или подданства иностранного государства, об отсутствии вида на жительство или иного документа, подтверждающего право на постоянное проживание на территории иностранного государства, об отсутствии финансирования за счет средств иностранных государств, организаций и граждан;
3) к субъектам, осуществляющим антикоррупционную и правовую экспертизу в сфере госзакупок, предъявлять, помимо требований, установленных ст. 41 Закона о контрактной системе, также требования: 
– о наличии высшего юридического образования, полученного, как правило, по очной форме обучения (желательная специализация: государственно-правовая, гражданско-правовая);

– о наличии специальных познаний, опыта работы и квалификации, необходимых для осуществления правовой и антикоррупционной экспертизы.
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