Часть I. Перевод выводов STT

Источник: анализ коррупционных рисков STT, раздел 3.9, страницы 68–73. Перевод с литовского языка.

3.9. Риск коррупции при осуществлении публичных закупок Висагинского самоуправления (критическое антикоррупционное замечание)

Как отмечалось ранее, изменение договора публичной закупки в ходе его исполнения может создавать высокую вероятность проявления коррупции. Во время закупочных процедур поставщики конкурируют на основании заранее объявленных условий, а заключённый договор должен максимально точно отражать результат этой конкуренции.

По этой причине регулирование, установленное статьёй 89 Закона о публичных закупках, направлено на обеспечение того, чтобы после заключения договора не изменялось экономическое равновесие закупки, победившему поставщику не создавались более благоприятные условия и не нарушались законные ожидания других участников закупки.

В рассматриваемом случае имеет значение пункт 3 части 1 статьи 89 Закона о публичных закупках, согласно которому договор может быть изменён без проведения новой закупочной процедуры только тогда, когда необходимость изменения возникает вследствие обстоятельств, которые разумная и осмотрительная закупающая организация не могла предвидеть.

Поэтому с антикоррупционной точки зрения важно оценивать не только соблюдение установленных законом пределов стоимости изменений, но и то, действительно ли существовали непредвиденные обстоятельства, не была ли вследствие изменения договора переложена на заказчика ответственность за риски, которые по договору с фиксированной ценой должен был нести поставщик, и не повлияло бы такое изменение на конкуренцию между поставщиками, если бы соответствующие условия были известны ещё во время закупки.

В ходе анализа коррупционных рисков были рассмотрены документы закупки № 735551, проведённой администрацией Висагинского самоуправления, – «Строительные работы по сооружению инженерных сооружений иного назначения, транспортных коммуникаций и инженерных сетей по адресу Яунистес, 4, Висагинас».

Фактические обстоятельства проведённой закупки

Администрация Висагинского самоуправления проводила указанную закупку в форме упрощённого открытого конкурса.

Было получено 10 предложений. Победителем признано предложение ЗАО «Langasta», стоимость которого составила 645 427,61 евро с НДС.

Хотя при оценке учитывались и другие критерии экономической эффективности, из представленных самоуправлением материалов следует, что преимущество поставщика фактически было обусловлено предложенной им самой низкой ценой.

Срок выполнения работ также являлся критерием оценки, причём ЗАО «Langasta» получило по этому критерию меньше баллов, чем другие поставщики, предложившие более короткие сроки. Предполагается, что это обстоятельство имеет значение в общем контексте закупки, который рассматривается далее.

Примечание 69: в условиях закупки экономически наиболее выгодное предложение оценивалось по соотношению цены и качества: за цену начислялось 75 баллов, за гарантийный срок – 5 баллов, а за срок выполнения работ – 20 баллов.

Заключённый 31 октября 2024 года с ЗАО «Langasta» договор строительного подряда предусматривал фиксированную цену.

В техническом задании было чётко установлено, что объёмы работ не подлежат перемерам, а связанные с ними риски принимает на себя поставщик.

Также было указано, что в ходе исполнения договора закупающая организация не будет принимать требования об изменении цены, обусловленные ошибками или невнимательностью поставщика.

Эти условия существенны, поскольку предполагают, что поставщик при подаче предложения должен был самостоятельно оценить весь объём работ и связанные с ним возможные риски дополнительных расходов.

Примечание 70: раздел 2 технического задания.

В первоначальной редакции проекта сооружения (редакция 0) предусматривалось строительство холма из грунта, находящегося по адресу Ду́кшто келяс, 84А, Висагинас, с достижением установленного показателя 45 МПа.

Самоуправление указало, что 28 января 2025 года подрядчик сообщил о невозможности достижения этого показателя из-за глинистости и влажности грунта.

По данным исследований, выполненных в марте 2025 года АО «EUROVIA LIETUVA», на которые ссылалось самоуправление, фактическая влажность исследованного грунта составляла 17,5%, тогда как оптимальная – 12,4%.

Со своей стороны самоуправление заказало дополнительные исследования, результаты которых подтвердили, что при использовании исключительно привозного грунта выполнить требования первоначального проекта не удастся.

19 мая 2025 года администрация обратилась в ЗАО «Inžinerinis projektavimas» с просьбой скорректировать проект.

В подготовленной редакции А конструктивной и транспортной частей проекта для привозного грунта был установлен показатель Ev2 ≥ 20 МПа, а через каждый метр предусматривалось устройство слоёв хорошо дренирующего грунта толщиной 25 см, для которых действовало требование Ev2 ≥ 45 МПа.

Кроме того, предусматривалось, что перед укладкой следующего слоя нижний слой должен быть осушен и надлежащим образом уплотнён.

Таким образом, были изменены не только показатели, применяемые к отдельным слоям грунта, но и сама технология сооружения холма.

В ходе исполнения договора были заключены четыре дополнительных соглашения, которыми изменялись условия договора публичной закупки.

Первым и вторым соглашениями цена договора не изменялась, однако был продлён срок выполнения работ (ещё раз следует отметить, что этот срок имел значение при оценке предложений), а также исправлена техническая ошибка в соглашении.

Основное значение имеют третье и четвёртое соглашения.

На основании третьего соглашения, в том числе с применением пункта 3 части 1 статьи 89 Закона о публичных закупках, стоимость договора была увеличена до 911 488,33 евро с НДС, а срок выполнения работ продлён.

Четвёртым соглашением стоимость была скорректирована до 909 488,33 евро с НДС.

Обоснованность изменения договора

Самоуправление утверждало, что ни оно, ни подрядчик до заключения договора не имели объективной возможности установить, что грунт не удастся уплотнить в соответствии с требованиями проекта, поскольку это выяснилось только при выполнении работ.

По мнению STT, этот аргумент не отвечает на вопрос о том, каким образом до начала закупки был оценён уже выявленный риск, связанный с пригодностью грунта.

Фактическое подтверждение невозможности достижения необходимого показателя во время работ и объективная возможность заранее предусмотреть такой риск в соответствии с условиями статьи 89 Закона о публичных закупках, по мнению STT, не являются тождественными обстоятельствами.

Ещё 14 августа 2024 года на заседании комиссии по публичным закупкам было отмечено, что в технической спецификации отсутствует информация о грунте, складированном по адресу Дукшто келяс, 84А, о его предварительном количестве, группе и пригодности для планируемых работ.

Комиссия предложила дополнить техническую спецификацию и на тот момент не утверждать условия закупки.

Выдержка из протокола комиссии:

Председатель комиссии сообщил, что один из членов комиссии проинформировал: в подготовленной инициатором технической спецификации отсутствует описание грунта (его предварительного количества, группы и т. д.), складированного по адресу Дукшто келяс, 84А, Висагинас. Было отмечено, что неясно, пригоден ли этот грунт для выполнения запланированных работ.

Само по себе замечание комиссии по публичным закупкам не доказывает, что уже тогда было известно о конкретной непригодности грунта или объёме будущих дополнительных работ.

Тем не менее при обосновании существования непредвиденных обстоятельств следовало бы объяснить, какими действиями и на основании каких данных эти сомнения были устранены до утверждения условий закупки.

Кроме того, само самоуправление в своих объяснениях указало, что согласно исследованиям, проведённым 22 мая 2023 года во время проектирования, грунт был пригоден лишь частично.

При исключительно формальной оценке данной ситуации можно констатировать, что увеличение стоимости договора не превысило предела стоимости отдельного изменения, установленного пунктом 3 части 1 статьи 89 Закона о публичных закупках.

Однако с антикоррупционной точки зрения изменение договора публичной закупки должно оцениваться также по своему содержанию:

· было ли оно необходимо вследствие объективно непредвиденных обстоятельств;

· не изменило ли оно экономическое равновесие договора в пользу поставщика;

· не изменились бы результаты оценки предложений, если бы такая стоимость была известна во время закупки.

Предполагается, что совокупность указанных обстоятельств является порочной с антикоррупционной точки зрения.

Стоимость договора была увеличена более чем на 260 тысяч евро, причём основную часть этого увеличения составило устройство слоя хорошо дренирующего песка после изменения первоначальной редакции проекта.

Хотя представленные самоуправлением документы (акты о выявленных недостатках, экспертные заключения) подтверждают обоснованность выполнения этих работ, они не отвечают на вопрос, поставленный в данном разделе: почему свойства грунта, его пригодность и возможность достижения проектных показателей уплотнения нельзя было проверить или оценить до утверждения условий закупки и заключения договора.

По мнению STT, такие обстоятельства в большей степени свидетельствуют о недостатках проектирования, расчёта объёмов работ или подготовки закупочной документации, а не об объективно непредвиденных обстоятельствах.

С антикоррупционной точки зрения такие недостатки существенны, поскольку могут создавать предпосылки для недостаточно точного определения реальных объёмов работ, их стоимости и рисков, возлагаемых на поставщика, на этапе закупки.

При этом важные технические решения или решения о дополнительных работах принимаются уже во время исполнения договора, когда конкуренция между поставщиками больше не осуществляется.

Таким образом, могут создаваться условия для последующего изменения первоначального экономического равновесия договора в пользу победившего поставщика, принятия закупающей организацией на себя рисков, которые согласно закупочной документации и договору с фиксированной ценой должен был нести поставщик, а также увеличения стоимости договора на условиях, по которым другие участники не имели возможности конкурировать во время закупки.

Кроме того, такая ситуация может снижать прозрачность закупочных процедур и создавать предпосылки для неравного отношения к поставщикам.

Поставщик может выиграть закупку, предложив меньшую цену, а впоследствии компенсировать часть первоначально неучтённых или недостаточно учтённых работ и расходов посредством изменения договора.

Если бы реальные объёмы работ и их окончательная стоимость были известны в начале закупки, нельзя исключать, что другие поставщики представили бы иные предложения или изменились бы результаты оценки их экономической эффективности.

Поэтому подобные недостатки подготовки закупки могут свидетельствовать не только о недостаточном планировании, но и повышать вероятность проявления коррупции, связанную с ограничением конкуренции, предоставлением необоснованного экономического преимущества конкретному поставщику или недостаточно рациональным использованием публичных средств.

Самоуправление утверждало, что при составлении актов о выявленных недостатках у специалистов даже не возникал вопрос о возможности проверить или оценить достижение проектных показателей уплотнения грунта до утверждения условий закупки и заключения договора, поскольку такие работы по уплотнению в принципе невозможно выполнить до начала строительных работ непосредственно на объекте.

Свойства грунта были установлены в ходе проектирования посредством геологических исследований (имеющийся грунт, предназначенный для повторной отсыпки при формировании холма, частично является хорошим, то есть соответствует необходимому качеству).

STT не вполне согласна с утверждением самоуправления о том, что возможность достижения проектных показателей уплотнения грунта нельзя было оценить до утверждения условий закупки и заключения договора подряда, поскольку представленные документы не подтверждают это утверждение бесспорно.

Хотя в акте о выявленных недостатках № 1 от 29 мая 2025 года указано, что при подготовке проекта невозможно было установить качество и состав всего объёма грунта, в нём не объясняется, почему нельзя было заранее оценить достаточность имеющихся исследований, необходимость дополнительных исследований и осуществимость предусмотренных проектных решений.

Кроме того, сам акт был подготовлен самоуправлением, проектировщиком и поставщиком, то есть заинтересованными сторонами, а не независимыми экспертами.

Никаких других документов (экспертиз, заключений и т. д.), которые объективно доказывали бы, что данные работы невозможно было предусмотреть заранее, представлено не было.

Отдельно следует отметить, что проект осуществлялся на общественной рекреационной территории, которая до начала работ использовалась для отдыха.

Документы проверок контролирующих органов показывают, что в ходе выполнения работ возникали вопросы относительно процедуры отбора для оценки воздействия на окружающую среду и законности документа, разрешающего строительство.

Эти обстоятельства напрямую не доказывают незаконность указанных процедур с точки зрения правового регулирования публичных закупок или других сфер, однако позволяют предположить, что объект закупки имел существенные недостатки планирования и подготовки, которые проявились уже во время выполнения работ и могли создать предпосылки для дополнительных решений и расходов.

Недостаточное разделение функций и недостатки подготовки закупки

При анализе процесса закупки и исполнения договора установлено, что значительная часть функций, связанных с публичной закупкой, была сосредоточена в полномочиях одного работника.

Один и тот же человек в документах указан как инициатор закупки, составитель технического задания, лицо, ответственное за исполнение договора, и технический надзиратель строительства.

Само по себе это обстоятельство не означает, что работник действовал незаконно. Однако с антикоррупционной точки зрения подобная концентрация функций является порочной, поскольку создаёт условия, при которых один человек может оказывать существенное влияние как на подготовку закупки, так и на изменение договора и приёмку работ.

При оценке подготовки закупки установлено, что проект технической спецификации не был опубликован, консультации с участниками рынка не проводились, а независимые эксперты были привлечены уже во время осуществления закупочных процедур.

Учитывая специфический характер объекта закупки, связанный с формированием холма из складированного грунта, его пригодностью и объёмами, эти обстоятельства следует рассматривать как существенный недостаток планирования.

Дополнительно отмечается, что предложенная победителем цена была значительно ниже среднего уровня предложений других поставщиков, хотя формально и не достигала установленного статьёй 57 Закона о публичных закупках порога, при котором в обязательном порядке применяется процедура проверки необычно низкой цены.

Тем не менее с антикоррупционной точки зрения в подобных случаях закупающая организация должна более тщательно оценивать, действительно ли предложение поставщика с фиксированной ценой охватывает весь объём работ и связанные с ним риски.

Последующее существенное увеличение стоимости договора показывает, что первоначальная цена могла недостаточно полно отражать реальные объёмы работ, особенно связанных с грунтом.

Также установлено, что окончательная стоимость договора превысила максимальную сумму, выделенную на закупку.

Это вызывает вопрос о том, была ли надлежащим образом обоснована предполагаемая стоимость закупки и обеспечивался ли достаточный контроль за рациональным использованием средств при изменении договора.

Если реальные объёмы работ оказались больше предусмотренных на начальном этапе закупки, это свидетельствует о недостатках не только исполнения договора, но и планирования закупки.

Итоговое замечание STT

Страница 73 документа. Перевод итоговой формулировки.

Победитель закупки, организованной Висагинским самоуправлением, был выбран на основании экономически наиболее выгодного предложения. Впоследствии договор с фиксированной ценой был существенно изменён – увеличена его стоимость и продлён срок выполнения работ.

Установленные обстоятельства вызывают сомнения в том, действительно ли все работы не могли быть предусмотрены ещё во время закупочных процедур.

Кроме того, возможно, не были оценены некоторые технические обстоятельства и не были использованы дополнительные меры подготовки сложной закупки.

Установлена концентрация функций в полномочиях одного лица, снижающая эффективность внутреннего контроля.

Указанные обстоятельства могли создать вероятность и предпосылки для существенного изменения результатов закупки, предоставления дополнительной экономической выгоды победившему поставщику и недостаточного обеспечения соблюдения принципов прозрачного и рационального использования публичных средств.

Предложения STT Висагинскому самоуправлению

1. Усилить подготовку технически сложных закупок.

Установить порядок, согласно которому до утверждения закупочной документации оценивается достаточность имеющихся технических, проектных, геологических и иных данных, выявляются возможные риски исполнения договора и, с учётом их значимости, принимается решение о необходимости дополнительных исследований, консультаций с участниками рынка, привлечения независимых специалистов или применения других мер подготовки.

Выявленные риски и принятые решения должны документироваться.

2. Усилить контроль за существенными изменениями договоров публичных закупок.

Установить, что при изменении цены договора, объёмов работ или сроков выполнения должно документироваться техническое, юридическое и экономическое обоснование изменений, причины их возникновения, а также их влияние на первоначальное экономическое равновесие договора и рациональность использования средств.

3. Сократить концентрацию функций при осуществлении публичных закупок.

Стремиться к тому, чтобы функции инициирования и подготовки закупки, контроля исполнения договора и технического надзора не были сосредоточены в ответственности одного лица.

Если полностью разделить эти функции невозможно, должен применяться дополнительный независимый контроль решений об изменении договоров и приёмке работ.

Конец перевода раздела 3.9. 
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