Введение
В данном руководстве кратко рассматриваются основные концепции планирования закупок по 44-ФЗ с 2017 года. Планирование по новой схеме вызвало массу вопросов без ответов в законодательстве, множество технических проблем, а также срыв закупок в первом квартале 2017 года. Однако, сейчас, на рубеже 2018 года, многие вопросы получили ответы, обоснованные как НПА, так и практикой. Здесь они и изложены.

В руководстве не обсуждаются технические проблемы планирования – их очень и очень много. Большинство подобных вопросов следует смотреть на форуме в теме FAQ, так как нововведения в ЕИС появляются постоянно. Кроме того, наблюдается очень нехорошая тенденция выдачи ошибок на уже опубликованные позиции (которые изменить нельзя) – порой это делает ситуацию практически безвыходной, а каждый раз добавлять сюда новую проблему будет не очень рационально – проще описать ее на форуме.
Я, kir_dfg, написавший это руководство, благодарю участников форума Alienora, rus94, sviv и, особенно, ДиМкА за оказанную помощь.

Руководство принадлежит форуму http://forum.gov-zakupki.ru и написано специально для него. Копирование на другие ресурсы в любом виде запрещено. Копипастеры, имейте совесть!

Обновляться будет по мере необходимости, или если коллеги предложат включить сюда какие-то конкретные ситуации или вопросы.

Сокращения, использованные в руководстве

1)
Закон – Федеральный закон от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд»

2)
Постановление 552 - Постановление Правительства РФ от 05.06.2015 № 552 «Об утверждении Правил формирования, утверждения и ведения плана закупок товаров, работ, услуг для обеспечения федеральных нужд, а также требований к форме плана закупок товаров, работ, услуг для обеспечения федеральных нужд»

3)
Постановление 553 - Постановление Правительства РФ от 05.06.2015 № 553 «Об утверждении Правил формирования, утверждения и ведения плана-графика закупок товаров, работ, услуг для обеспечения федеральных нужд, а также требований к форме плана-графика закупок товаров, работ, услуг для обеспечения федеральных нужд»

4)
Постановление 554 - Постановление Правительства РФ от 05.06.2015 № 554 «О требованиях к формированию, утверждению и ведению плана-графика закупок товаров, работ, услуг для обеспечения нужд субъекта Российской Федерации и муниципальных нужд, а также о требованиях к форме плана-графика закупок товаров, работ, услуг»

5)
Постановление 555 - Постановление Правительства РФ от 05.06.2015 № 555 «Об установлении порядка обоснования закупок товаров, работ и услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд и форм такого обоснования»

6)
Приказ 422 - Приказ Минэкономразвития России от 29.06.2015 № 422 «Об утверждении Порядка формирования идентификационного кода закупки»

7)
Постановление 73 - Постановление Правительства РФ от 25.01.2017 № 73 «О внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации»
8)
Постановление 1168 - Постановление Правительства РФ от 29 октября 2015 г. № 1168 «Об утверждении Правил размещения в единой информационной системе в сфере закупок планов закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд, планов-графиков закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» 
9)
Постановление Правительства РФ от 21 ноября 2013 г. N 1043 «О требованиях к формированию, утверждению и ведению планов закупок товаров, работ, услуг для обеспечения нужд субъекта Российской Федерации и муниципальных нужд, а также требованиях к форме планов закупок товаров, работ, услуг»
10)
94-ФЗ – Федеральный закон от 21 июля 2005 года № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд»
11)
ГК РФ – Гражданский кодекс Российской Федерации
12)
Пара позиций – совокупность позиций ПЗ и ПГ, связанных друг с другом и относящихся к одной закупке.

13)
ПЗ – План закупок (ст. 17 Закона)

14)
ПГ – План-график (ст. 21 Закона)

15)
ИКЗ – Идентификационный код закупки (ст. 23 Закона)

16)
Нормирование – нормирование закупок (ст. 19 Закона)
17)
КО – Контрольный орган

18)
УО – Уполномоченный орган

19)
ТРУ – товары, работы, услуги
20)
ЛБО – лимиты бюджетных обязательств

21)
ПФХД – план финансово-хозяйственной деятельности

22)
ОПФ – организационно-правовая форма

23)
СГОЗ – совокупный годовой объем закупок

24) 
ЕИС – Единая информационная система
1. Порядок планирования закупок по 44-ФЗ и общие вопросы
Любое планирование, независимо от ОПФ и региона учреждения, складывается из нескольких этапов:

1) Нормирование (требования к ТРУ или нормативные затраты)
2) Вычисление СГОЗ и допустимых объемов закупок

3) Формирование и публикация планов.

Также сюда же относится внесение изменений в планы, актуализация их перед закупкой и корректировка после проведения закупки.

Прежде всего, следует обратить внимание на несколько важных моментов. Во-первых, публикация планов производится в очень сжатые сроки – 10 рабочих дней после доведения лимитов/утверждения ПФХД (в зависимости от ОПФ учреждения). Исходя из этого, представляется, что планирование следует начинать задолго до наступления этих сроков. Более того, учитывая, что формирование структурированных планов в случае большого количества позиций и/или ТРУ в позиции – задача весьма долгая и утомительная, то и формирование стоило бы начинать заблаговременно.
Далее, отметим, что руководство относится (пока) только к ЕИС. В настоящее время нет практически никаких выработанных механизмов обращения с Электронным бюджетом (который, в соответствии с постановлением 1168, должны использовать федеральные учреждения), поэтому описать процессы, в нем происходящие, затруднительно. Но, учитывая опыт 2017 года, можно пока считать, что публикация планов все равно идет через ЕИС, т.е., в крайнем случае, можно формировать планы независимо.

Довольно часто задается вопрос о внесении изменений в планы. Вносить изменения следует только тогда, когда информация, отраженная в планах по конкретной грядущей закупке, не соответствует этой закупке. Это означает, что при поступлении дополнительных лимитов не обязательно сразу вносить изменения, но их следует внести перед тем, как использовать вновь поступившие средства. Даже в случае уменьшения лимитов можно поступить также – только в этом случае нужно следить, чтобы по фактической оплате не выйти за эти лимиты.

Для утверждения планов можно подготовить приказ (или иной внутренний документ). Однако, это не является обязательным (определяется только внутренними порядками организации) и не требует публиковать его в ЕИС.

После утверждения планов дается три рабочих дня на опубликование. Этот срок не дает практически никакого преимущества. Это еще один довод в пользу того, что не стоит торопиться с изменениями.

Следует отметить, что по ГК РФ сроки, отведенные на утверждение и публикацию планов, начинаются со следующего рабочего дня за наступлением события (соответственно доведение ЛБО и утверждение планов).
Любая закупка должна быть отражена в планах. Если Вы вносите изменения в какую-либо позицию, то проводить по ней закупку (то есть заключать контракт или размещать извещение) можно только через 10 дней после размещения их на сайте. По остальным позициям такой обязанности в этом случае нет. При этом под размещением подразумевается именно событие появления ПГ в открытой части (а не отправка на контроль или его прохождение). Иногда наблюдается длительная (до 2-х недель) задержка его появления, которую, в принципе, можно игнорировать. Однако событие размещения в открытой части в ЛК должно присутствовать всегда – в срочных случаях отсчет можно вести от его даты. Если речь идет об особых закупках, то по ним, в силу специфики их отражения, можно не ждать – если по ним хватает отраженного в планах финансирования. Однако, если его не хватает, то требуется его увеличивать и ждать.

Формировать планы можно изначально по-разному. Все зависит от желания специалиста и вышестоящих органов. В настоящее время нет законодательно закрепленной нормы о том, что план закупок должен быть представлен в определенные сроки на этапе формирования бюджетных ассигнований. Поэтому, если вышестоящие органы не требуют его, то нет никакой необходимости делать его в виде отдельного документа. Если же это требуется, то можно довести информацию в упрощенном виде.

Хотелось бы отметить, что предварительное формирование планов вне системы мало чем оправдано. Главная проблема здесь в том, что неизбежно возникает множество ошибок – это обусловлено крайне капризным характером ЕИС. При переносе с бумаги в систему Вы рискуете сформировать все в соответствии с законом, но на бумаге останется старый вариант, который Вы утвердите. В результате получится, что утвержденный план не соответствует опубликованному.
Гораздо эффективнее сформировать планы в системе и оттуда их распечатать. С планом закупок проблем, как правило, нет – на формате А3 он смотрится вполне нормально, разве что, немного следует поработать с настройками принтера (в случае отсутствия принтера с форматом А3, можно  распечатать и на формате А4, но это будет «мелко»).
С планом-графиком все сложнее. Если заполнять все графы (как положено), то уместить его в ширину на одном листе бумаги практически невозможно (если только брать формат А1) (про формат А4 речь в данном случае идет с большим трудом). Поэтому приходится копировать его в Excel и затем форматировать. При внесении изменений в этом случае можно попытаться исправить их одновременно (если их немного).

В настоящее время контроль по ст. 99 Закона, который создал столько проблем в начале 2017 года, упрощен (правда, только до 2018 года для федеральных учреждений и до 2019 года для всех остальных). Теперь он не блокирует размещаемые планы. Тем не менее, рекомендуется обращать внимание на результаты этого контроля и дожидаться прохождения контроля ПЗ перед публикацией ПГ.

По закону, к планам не требуется прикреплять никаких дополнительных документов. Для ПГ может потребоваться только прикрепление расчетов с обоснованиями цены или каких-то иных поясняющих документов. Если же обоснование цены умещается непосредственно в полях позиции, то прикрепление и вовсе не требуется.
2. Нормирование
Вопросы нормирования регулируются ст. 19. На сегодняшний день это, пожалуй, самый непроработанный вопрос в сфере 44-ФЗ. Как сказал один из форумчан, «нормирование – темный лес со страшными зверями». Впрочем, во многих случаях все не так страшно.

Основной целью нормирования является ограничение закупки разнообразных ТРУ как по цене, так и по требованиям к ним. Поэтому, логично было бы предположить, что превышение и выход за пределы требований не допускается. Тем не менее, пока нет четкой нормы об этом (хотя нарушать данное условие не стоит).

Весь состав документов по нормированию определяется ст. 19 Закона и ОПФ учреждения, а также его местом в структуре государственного управления. Надо сказать, что разобраться в них весьма непросто. В общем-то, существует только три варианта развития событий:

1) Учреждение не использует нормирование вообще (автономные учреждения и унитарные предприятия).
2) Учреждение использует НПА по нормированию, утвержденные вышестоящими органами (в основном бюджетные учреждения).
3) Учреждение утверждает собственные НПА по нормированию (казенные) или, плюс к этому, даже правила нормирования (высшие органы исполнительной власти).

Для начала, следует определиться, к кому Вы относитесь. Первые два варианта Вас практически ни к чему не обязывают. 
Во втором случае потребуется следовать НПА, утвержденным Вашим главным распорядителем. НПА по нормированию, утверждаемые на уровне ГРБС, делятся на два вида – требования к ТРУ и нормативные затраты. Может действовать как один, так и оба. Задача учреждения в этом случае – не превышать их (то есть не превышать нормативные затраты и не выходить за рамки требований). В ПЗ указываются реквизиты этих НПА.

Если какой-либо вид ТРУ не нормируется, то и ограничений по нему нет (а следовательно можно осуществлять закупку этих ТРУ в пределах доведенных лимитов). Формат НПА разный для разных регионов – какие-то из них могут содержать методики расчета, какие-то – просто значения. 

Если же речь идет об учреждении, имеющем подведомственных, или государственном органе, то они обязаны утверждать собственные НПА. Эти НПА будут распространяться на их деятельность и деятельность их подведомственных учреждений. Следует обратить внимание, что нигде в законе нет упоминания о том, что эти НПА требуется как-то актуализировать. Тем не менее, раз в год, как правило, это приходится делать, так как цены растут, и планируемые закупки превышают указанные нормы.

Можно утвердить как требования к ТРУ, так и нормативные затраты. Можно утвердить оба документа. Документы эти основываются на правилах подготовки НПА по нормированию, которые утверждают высшие органы исполнительной власти субъекта. В свою очередь, они основываются на федеральных правилах, которые утверждаются правительством РФ.
При утверждении требований к ТРУ основной принцип – уложиться в их рамки, расписав собственные требования. То есть достаточно скопировать данные, а затем ужесточить их (или даже просто оставить прежними, но не смягчать). В случае нормативных затрат необходимо взять методику расчета (которая в обязательном порядке должна быть в правилах), и посчитать требуемые затраты. При этом, если у Вас нет закупок, которые там описываются, то и расписывать их, соответственно, не нужно. Аналогично, если у Вас есть закупки, не обозначенные в правилах, то и нормировать их также не нужно.
Во всех НПА по нормированию требуется учитывать штатную численность и штатное расписание – то есть расписывать характеристики и/или затраты в разрезе должностей. В целом, это не так сложно, однако если штатная численность учреждения велика, имеет смысл упростить их.

На этапе оценки СГОЗ и расчета объемов закупок необходимо ориентироваться на выработанные НПА по нормированию. Также следует обязательно опубликовать утвержденные документы в специальном разделе ЕИС, для чего может потребоваться получение соответствующих полномочий организации в казначействе.
3. Определение СГОЗ и допустимых объемов закупок
После того, как оценены и выполнены требования по нормированию, можно приступать к оценке так называемого Совокупного годового объема закупок (СГОЗ). В законе он определяется как утвержденный на соответствующий финансовый год общий объем финансового обеспечения для осуществления заказчиком закупок в соответствии с настоящим Федеральным законом, в том числе для оплаты контрактов, заключенных до начала указанного финансового года и подлежащих оплате в указанном финансовом году (ст. 3 Закона). На практике это означает следующее.

Все закупки учреждения, проводимые за счет бюджетных средств, основываются на доведенных Лимитах бюджетных обязательств (ЛБО). При этом, если речь идет о казенном учреждении, то эти лимиты расписываются в смете, а если о бюджетном – в плане финансово-хозяйственной деятельности (ПФХД). Разница между этими документами, в целом, невелика – отличие только в представлении информации. Из общего объема лимитов следует вычесть расходы на заработную плату и на уплату налоговых платежей и пошлин, а также командировочные расходы (как следует из указанной статьи Закона) – и получится объем СГОЗ. Если у учреждения имеются собственные средства, расходуемые по закону 44-ФЗ, то их следует прибавить к СГОЗ (на данном этапе это равноценные средства).
Из этого объема теперь следует выбрать суммы, которые могут пойти на закупки по отдельным способам определения поставщика. Безусловно, вариантов здесь очень много, и каждый для себя выбирает свой – это зависит еще и от того, по каким пунктам ч.1 ст. 93 учреждение может закупаться. Хотелось бы, однако, предостеречь коллег от неосторожного обращения с п.4 ч. 1 ст. 93 (закупки до 100 тысяч) – на первый взгляд, хочется сразу выделить на них 2 млн рублей (или 50 %, если СГОЗ большой), но так делать не стоит. Почему? Да потому что если возникнет непредвиденная ситуация (а к таким ситуациям относятся даже такие, казалось бы, простые случаи, как образование экономии по результатам торгов, которую не представляется возможным использовать как-то иначе), у Вас не будет возможности увеличить эту сумму, а значит, придется объявлять фиктивные позиции или, что еще хуже, не отражать эти деньги в планах совсем.
Лично я применяю следующий порядок.
1) Открываем статистические данные и берем показатель Индекса потребительских цен (ИПЦ) за прошедший год. Конечно, это не прогнозное значение, но вероятность того, что к моменту проведения той или иной закупки цена на нее возрастет именно на такое значение, довольно велика. Поэтому, на этапе планирования, использовать его можно.

2) Вычитаем из СГОЗ суммы на оплату контрактов, заключенных до начала планируемого года.
3) Берем конкурентные закупки и закупки у единственного поставщика (за исключением п.4 и п. 5 ч. 1 ст. 93), которые проводились и оплачивались в текущем году, и оцениваем, будут ли они необходимы нам в планируемом (например, если речь идет о бюджетном учреждении, то для этой цели можно использовать Ведомственный перечень ТРУ). Если будут необходимы, то используем их НМЦК, умножая ее на полученный индекс потребительских цен. На этом этапе также желательно обратиться к поставщикам-монополистам и другим поставщикам, с которыми планируется заключение контракта по ст. 93. Возможно, какие-то из этих цен уже будут определены. Одновременно по таким контрактам можно сделать обоснование цен – тарифным методом (для монополистов и коммунальщиков), нормативным (если имеются нормативные затраты) или методом сопоставимых рыночных цен (для конкурентных закупок). Для последних можно использовать существующие коммерческие предложения, при необходимости умножая получившиеся цены на показатель ИПЦ.
4) Оцениваем, не будет ли более разумным применить иные способы определения поставщика или поднять НМЦК для выбранных закупок. Возможно, по каким-то из них оптимальнее было бы использовать закупки у единственного поставщика, по каким-то – наоборот, конкурентные, а по каким-то – просто увеличить НМЦК. Для принятия решения используем результаты определения поставщика по конкурентным процедурам (количество заявок, снижение и т.д.) . И не забываем про лимит по запросам котировок (10% от СГОЗ всего и не более 500 тыс. рублей на каждую закупку).
Важность данного этапа состоит в том, что недостатки планирования, которые имели место быть в текущем году, могут быть устранены – например, несостоявшаяся в силу низкой НМЦК закупка уже заранее будет иметь больше шансов. Помните, что есть такое страшное слово, как аудит закупок. Это, конечно, не контроль – напрямую штрафы Вам за неэффективное планирование не выпишут, но есть вероятность, что при проверке контрольными органами данный факт может иметь некоторое отягчающее психологическое значение.
5) Таким образом, у нас определились большинство «постоянных» закупок. Теперь остается продумать, что еще «крупного» следует закупить и оплатить в планируемом году. На этом этапе можно также уже делать обоснование цен и выбирать способ определения поставщика. Возможно, какие-то из закупок можно будет осуществить по пунктам ч.1 ст. 93. Но следует учитывать, что разбивку на лоты и объединение товаров в одну закупку проводить пока рано. Также старайтесь не использовать пока п.4 и п.5.
6) Получившиеся объемы можно вычесть из объема СГОЗ – каждая из данных закупок будет иметь свою позицию или несколько позиций. Оставшийся объем следует оценить на предмет соответствия п.4 и п.5 ч.1 ст. 93. 

Например, если Ваше учреждение может использовать закупки по п.5, то полученное значение (при условии, что ранее к этому пункту Вы не относили закупок) не должно превышать в сумме 20 млн рублей и 50 % СГОЗ. Здесь следует отметить, что, в отличие от п.4, оба условия должны быть выполнены одновременно. После оценки этого значения его также можно вычесть, и полученное значение не должно превысить 2 млн. руб. или 5 % СГОЗ. Если это не так, то закупки следует просмотреть еще раз: скорее всего, потребуется некоторая переоценка или добавление конкурентных процедур.
Если по п.5 Вы закупаться не можете, то тогда сразу оценивайте сумму по п.4. Как говорилось выше, пусть она будет хотя бы 1.7 млн, а не 2 (если выбран лимит в 2 млн) – это обезопасит Вас от многих бед.
Ну и, конечно, не забываем, что по п.5 один контракт может иметь цену не более 400 тыс. руб., а по п.4 – не более 100 тыс. руб (включительно).
7) Теперь у нас есть все закупки, которые заранее известны. Остаются п.4 и п.5 (они не разбиваются на этапе планирования и оцениваются лишь суммами). Если на третьем и пятом этапах Вы отнесли к ним какие-то закупки, то, соответственно, часть их лимитов будет уже заранее определена. 
8) Уже без участия СГОЗ можно запланировать (аналогичным образом) закупки, которые будут оплачиваться в счет последующих лет. Суммы их не учитываются при расчете допустимых объемов.

9) Попробуйте оценить объемы закупок у субъектов малого предпринимательства – в разрезе НМЦК (по конкурентным закупкам) их должно быть не менее 15 %. При этом сюда входят и закупки, которые Вы проводите и оплачиваете в планируемом году, и закупки, которые Вы просто проводите (но еще не оплачиваете). В настоящее время (после принятия постановления № 73) возникло некоторое ложное чувство безопасности в планировании закупок у СМП (создается впечатление, что на этапе планирования соблюдать «кабальное условие» не требуется, только по результатам оплаты). Хотелось бы заметить, что оно действительно ложное.

9) Еще раз следует все проверить, и можно приступать к формированию планов.

Хотелось бы повторить, что описываемая методика является лишь одной из возможных, и даже кому-то может не подойти. Но на ее основе довольно просто создать свою.
И еще одно важное замечание. С вводом концепции двухэтапного планирования возникло много неоднозначностей, одной из которых является заключение контракта по п.4 и п.5 (а также другим, у которых суммы отражаются общей строкой в разрезе КВР) ч.1 ст. 93 с оплатой в следующем году. Нигде в законе нет прямых указаний на то, к какому году (к году заключения контракта или году оплаты) относить суммы таких контрактов. В силу этого, возникает простор толкований норм лимитов по соответствующим пунктам, что формально дает право КО относить эти закупки к году заключения контракта, а не году оплаты (а иногда даже к обоим). Спор по этому поводу идет до сих пор. Поэтому, во избежание проблем при проверках, было бы гораздо проще заключать и оплачивать контракт в планируемом году, распространяя, при необходимости, его действие на начало года (ч.2 ст. 425 ГК РФ). Обратите внимание, что в случае единственного поставщика данная норма не нарушает напрямую закон, т.к. поставщик на время начало действия контракта формально определен.
Из полученной информации о закупках можно формировать ПФХД или смету. Иногда делается и наоборот – сначала формируются указанные документы, а затем уже оценивается объем и выбираются способы определения поставщика. Оба подхода имеют полное право на жизнь, а выбор из них зависит от ОПФ организации и взаимодействия сотрудников в ней.
Наконец, обязательно следует коснуться долгосрочных и переходящих контрактов. Если Вы хотите провести закупку, оплачиваемую за счет средств следующего года, то она обязательно должна попасть в планы текущего (а не планируемого к оплате) года. Непонимание этого условия порождает множество вопросов, а также извечное несоответствие между бухгалтерскими документами и планами по 44-ФЗ. Если Вы желаете заключить контракт в текущем году, помните, что сделать это можно только после доведения лимитов бюджетных обязательств, а извещение по закупке размещается только после утверждения закона или решения о бюджете. Причем здесь не играет роли, имелись ли лимиты на трехлетний срок (так как «лимитами» на плановый период обычно называются бюджетные ассигнования, что вводит в заблуждение). Что касается долгосрочных контрактов, то заключать таковые стоит после консультаций с Вашим финансовым органом и куратором казначейства, так как формально заключение таких контрактов идет вразрез с Бюджетным кодексом. И еще одно важное условие: если Вы проводите конкурентную закупку, нужно рассчитать сроки так, чтобы дата начала поставки товаров или оказания услуг (указанная в контракте с применением ч.2 ст. 425 ГК РФ) была более поздней, чем дата протокола подведения итогов процедуры. В противном случае это будет являться нарушением закона.
4. Формирование планов и их позиций

Этот этап больше технический, нежели нормативно-правовой, однако содержит множество подводных камней нетехнического характера, которые обязательно следует учитывать.

Именно на данном этапе мы вводим понятие Идентификационного кода закупки (ИКЗ), определяемого в соответствии со ст. 23 Закона и приказом 422. Обратите внимание, что это совсем не так уж неважно – из особенностей формирования ИКЗ вытекает много нюансов планирования, которые должны быть соблюдены.

Прежде всего, следует отметить, что план закупок в ЕИС формируется исключительно на три года. Если у Вас ПФХД на один год, то ПЗ будет содержать позиции только на один год, в то время как период планирования все равно будет включать три года. Обратите внимание, что пренебрежение этим правилом может привести к проблемам с планами в дальнейшем. Всегда следует указывать, например, год финансового обеспечения 2018, а плановый период – 2019-2020.
В планы не включаются закупки, которые оплачиваются в планируемом году, но проведены ранее, но включаются те, которые будут проведены в указанном году, но будут оплачиваться в последующих. Из этого следует, что итоговые суммы ПЗ и ПГ, в общем случае, не будут совпадать с СГОЗ. Это не повод для беспокойства.

Структуру ИКЗ можно посмотреть в приказе 422. Здесь приведем лишь особенности, которые присущи некоторым его полям.

1) Поле «Год размещения извещения». Многие путают и ставят в этом поле год оплаты. Следует указать год, в который планируется публикация извещения или заключение контракта (если извещение не размещается). Также, из этого поля следует, что если у Вас несколько одинаковых закупок, проводимых в разные года, то они должны присутствовать в планах отдельными строками. Спор, который возник в конце 2016 года по данному вопросу, основывался на неоднозначности толкования окончания в п. 12 постановления 552: «В план закупок включается информация о закупках, извещениЕ об осуществлении которых планируется разместить…». Исходя из этого окончания, предполагалось, что идентичные закупки в разных годах можно отображать одной строкой. Однако, это не так – в первую очередь, из-за концепции ИКЗ и нормы о том, что ПЗ на последующий год создается копированием ПЗ на предыдущий в части закупок планового периода.
2) Поле «ИКУ». Здесь единственной проблемой, которая может возникнуть, является смена этого кода в силу реорганизации учреждения после публикации первоначального плана. Но это достаточно редкая ситуация. В общем случае это поле имеет фиксированное значение.
3) Номер позиции в плане закупок. Существующие на текущий момент нормы формирования этого номера смягчены по сравнению с первоначальной редакцией приказа 422 – можно формировать как сквозную в рамках ПЗ нумерацию, так и начинать с единицы нумерацию в каждом году. Однако, в силу той же нормы о копировании ПЗ предыдущего года в части планового периода, проще было бы изначально формировать номера с единицы (потому что править их потом не стоит). Тем не менее, нет даже нормы о том, допустимо ли пропускать номера позиций. В целом, если Вы считаете, что в течение года у Вас будет множество изменений в планах, можно нумеровать позиции на текущий год подряд, а особые закупки – начинать, например, с 1000. Это не будет нарушением приказа 422.

4) Номер позиции в плане-графике. Принципы формирования почти такие же, однако здесь еще более настоятельно рекомендуется нумеровать их с единицы для каждой позиции плана закупок. Иначе, при необходимости добавить позицию из-за несостоявшейся закупки, Вы не сможете корректно вставить эту позицию по номеру. В плане закупок данное поле равно 0.

5) ОКПД2 (четыре разряда). Самое, пожалуй, интересное и неоднозначное поле. До внесения изменений в приказ 422 в марте 2017 года нулевые значения в этом поле допускались только для особых закупок, что приводило к необходимости разбивать процедуры так, чтобы они подходили к указанному в ИКЗ ОКПД2 по первым четырем цифрам. Сейчас такой нормы уже нет, и допускается указывать «0» для любой позиции, что позволяет объединять ТРУ более гибко. Однако и здесь ждет ряд подводных камней – об этом будет сказано чуть ниже.
6) КВР (три разряда). На данный момент есть достаточно четкие указания по поводу того, как его заполнять – для бюджетных и автономных учреждений, а также унитарных предприятий в данном поле всегда указываются «0». Для остальных заказчиков указывается код КВР, который будет использоваться при оплате соответствующего контракта. Наблюдается тенденция автоматической подстановки нулей в эти разряды – поддаваться ЕИС в этом случае не следует.
И после того, как мы рассмотрели все эти особенности, самая главная особенность, которая создает множество проблем у невнимательных специалистов: изменение ИКЗ после публикации не допускается. Если вдруг окажется, что Вы опубликовали ПЗ с неверным кодом ИКЗ, проблем с КО это, само по себе, не вызовет, однако потребует отменять эту позицию и создавать новую с правильными полями. При этом отмененная позиция не теряет юридической силы, а значит, верифицируется системой наравне со всеми. Что также может вызвать ряд технических проблем.

Добавить к этому нужно то, что в рамках одной позиции ПЗ можно создавать несколько позиций в ПГ. Это допустимо в том случае, если в пределах одного финансового года одни и те же ТРУ закупаются несколько раз. При этом понятие «одни и те же» следует толковать не совсем буквально. К примеру, мы хотим купить крупы: пшено и гречневую крупу, причем в рамках одного контракта купить пшено, а в рамках другого - пшено и гречневую. По действующим нормам, нет никаких препятствий объявить одну позицию в ПЗ и сделать из нее две позиции ПГ. В рассматриваемом случае в поле ОКПД2 ИКЗ будут стоять нули. Это совершенно нормальная ситуация. Каждой позиции ПГ соответствует только один контракт (или ни одного, если закупка не была проведена или не состоялась).

Однако, если мы хотим закупить разные товары в рамках одного контракта (то есть одной позиции ПГ), то тут возникают нюансы. Следует учитывать следующее:
1) Товары должны быть функционально и логически связаны. Рассмотренный пример с крупами это иллюстрирует. Если же мы захотим, например, купить курицу и телевизор, то их придется разбивать двумя парами позиций в планах. Данная норма, разумеется, очень расплывчата, что создает простор для толкования контролирующих органов. Даже в случае закупки, например, телевизора и компьютера следует заранее оценить, для чего будет использоваться телевизор: если для трансляции с компьютера, то товары будут функционально связанными, если же нет, то не будут.

2) В один контракт, за редким исключением (например, строительство) нельзя включать одновременно и товары, и работы и/или услуги. При этом, однако, можно использовать «услуги с использованием товара» и иные не запрещенные законом комбинации – но в этом случае позиция будет называться именно как «Оказание услуг» или «Выполнение работ», а не указывать на поставку товара.

3) Если к закупаемым ТРУ в момент начала проведения закупки (т.е. опубликования извещения) будут применяться разные (отличающиеся) запреты и ограничения по ст.14 (Приказ Министерства экономического развития РФ от 25 марта 2014 г. № 155 «Об условиях допуска товаров, происходящих из иностранных государств, для целей осуществления закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» тоже сюда относится), то их придется разделить. В противном случае это будет проблемой уже не планирования, а нарушения ст. 33.

В плане закупок мы указываем объемы финансового обеспечения, которые будут использоваться при оплате контрактов. При этом, если в рамках одной позиции ПЗ несколько позиций ПГ, эти цены контрактов будут суммироваться.
Если в плане закупок объявляется контракт (или несколько контрактов) с оплатой в последующих годах, в поле финансового обеспечения (планируемых платежей) следует для текущего года указать 0, а для последующего – необходимую сумму.

Наименование в плане закупок должно совпадать с наименованием объекта закупки в ПГ (то есть так, как будет звучать в извещении/ях). Это несмотря на то, что ЕИС теперь подставляет эти строки автоматически. Есть случаи (ч. 4 ст. 23 Закона), когда необходимо указывать наименование строки каталога ТРУ, по которой создана данная позиция. На данный момент, однако, ситуация с применением этого каталога не вполне ясна, поэтому, вероятно, придется указывать по общим правилам.

Одним из наиболее неоднозначных вопросов, касающихся планов закупок, является указание сроков проведения закупки и ее периодичности. Если исходить из понятия закупки в 44-ФЗ, то в поле «срок осуществления» следовало бы указать дату размещения извещения и дату окончания исполнения контракта. Совершенно очевидно, что на этапе планирования указать этот срок не представляется возможным даже приблизительно. Поэтому в силу того, что под закупкой может также подразумеваться собственно контракт, то логично указывать срок действия контракта. При этом, если позиций в ПГ по данной закупке несколько, единственным возможным решением является указание дат начала срока действия первого контракта и окончания срока действия последнего.

Естественно, даже эти данные нельзя предугадать точно, до тех пор, пока не будет проведена закупка. Но мы можем исходить из того, что мы формируем именно ПЛАН. То есть стопроцентное попадание не требуется. Поэтому ошибка в 2-3 недели в данном сроке не является критичной. Перед проведением очередной закупки все равно придется актуализировать планы.

Что касается периодичности, то здесь все определяется несколькими факторами. В первую очередь, следует уяснить, что это не периодичность заключения контракта или его оплаты, а периодичность поставки товара (выполнения работ, оказания услуг). Не всегда (а точнее, почти никогда) предложенные ЕИС варианты правильно отражают данный реквизит. Следует учесть характер закупки – дискретная (поставка несколько раз по контракту) или относительно длительная непрерывная (например, оказание услуг непрерывно в течение года). Прежде, чем выбирать существующий вариант, рекомендуется сформулировать саму периодичность как-то так: «оказание услуг в течение года непрерывно с ежемесячной оплатой по факту оказанных услуг». Если вчитаться в такую формулировку, то становится понятно, что ни один из вариантов не подойдет – лучше выбрать «другая» и вписать эту фразу в открывшееся в ЕИС поле. Даже если Вы выберете «другой» вариант при более подходящем существующем, это не будет являться нарушением. Но не наоборот.
Особые закупки и в ПЗ и в ПГ указываются одной строкой по каждому виду закупки и каждому КВР в соответствующем разделе. В прошедшем году частая ошибка пользователей была в том, что эти позиции (в основном п.4 и п.5) указывались или даже расписывались в основных. Это противоречит постановлениям 552/1043 и 553/554.

Далее, несколько слов об обоснованиях для ПЗ. Для каждой из позиций необходимо обосновать цели самой закупки (соответствие объекта закупки) и указать реквизиты акта по нормированию, вопросы о которых рассматривались выше. Если закупка осуществляется в рамках какой-либо государственной программы, то наименование этой программы и ее мероприятия указывается в соответствующих колонках. Если закупка внепрограммная, то указывается лишь наименование государственной функции, для выполнения которой требуется осуществить данную закупку.
Что касается нормативно-правового акта по нормированию, то он должен указываться всегда, при условии, что он существует и содержит расчеты или требования для конкретного объекта закупки. Если это НПА вышестоящего органа, то он также указывается. При этом не обязательно осуществлять привязку в ЕИС – достаточно просто указать его реквизиты. Пустое поле оставлять не рекомендуется, поскольку были случаи, когда система не принимала такие позиции – необходимо поставить, в этом случае, флажок «НПА отсутствуют».

Для особых закупок также указываются все реквизиты. При этом срок и периодичность можно указать так же, как и в основных позициях. К примеру, если речь идет о п.4 и если у нас есть хотя бы один контракт со сроком действия год, то правомерно будет указать срок весь год, а периодичность – по мере заключения контрактов. Обоснование для особых закупок указывается также аналогично основным позициям. Если в рамках особых закупок получается несколько контрактов по разным программам, то они просто перечисляются через запятую.
Теперь рассмотрим план-график. По сравнению с 94-ФЗ и переходным периодом, количество реквизитов в нем значительно (в четыре раза) увеличилось. Но главный принцип формирования ПГ остался прежним – все, что указано в извещении, указывается и в плане-графике, а после публикации извещения изменения в ПГ (кроме планируемых платежей), недопустимы. Этот тезис следует воспринимать буквально. Итак, рассмотрим основные проблемы и ошибки, которые часто совершались при формировании ПГ на прошедший 2017 год.
1) В любой позиции ПГ (кроме особых – далее будет иметься в виду, что речь идет об основных позициях, если иного не оговорено) должна присутствовать спецификация. В том числе, как ни странно, и в отмененных (кроме тех, что были отменены из-за технических ошибок). Как уже говорилось, отмененная позиция имеет такую же юридическую силу, как и неотмененная (закон не определяет понятие отмены позиции). Спецификация должна точно соответствовать извещению (или документации, если в ней есть ТЗ) и должна раскрывать все закупаемые ТРУ. То же самое относится и к описанию объекта закупки, однако, если в документации описание объекта закупки представляет собой особое приложение, нельзя указывать формулировку с отсылкой на это приложение в составе документации – тогда следует или приложить его к ПГ, или коротко сформулировать основные тезисы, которые не должны противоречить документации.
2) В силу внесенных в августе 2017 года изменений в Реестр контрактов каждая из позиций спецификации должна иметь четкую единицу измерения. Это отдельная тема, которая выходит за рамки данного руководства. Коротко: если речь идет об услуге, не имеющей исчислимого объема, то можно применять условные единицы, однако следует указывать их так, чтобы они отражали график поставки или оказания услуг. К примеру, если закупаются услуги связи с ежемесячной оплатой, то можно указать 12 у.е. Если закупаются услуги по обслуживанию двух установленных экземпляров некоего программного продукта с ежемесячной оплатой, то можно указать 24 усл. шт. (в контракте и документации расписать, что речь идет о производной единице компл*месяц). В любом случае, указывать следует так, чтобы при промежуточной публикации в реестре контрактов у Вас не оказалось дробных штук или иных не вполне адекватных объемов поставленных ТРУ.

3) Обоснование цены в ПГ ничем не отличается от такового в составе извещения и документации. Как правило, оно делается в виде приложения, на которое дается отсылка из позиции (кроме случаев, когда обоснование может быть сформулировано в составе нескольких предложений без расчетов). Точное соответствие цены и НМЦК крайне желательно, однако на этапе первоначальной публикации небольшие различия в сторону округления можно допустить.
4) Для обоснования цены в особых закупках применяются правила, указанные в постановлении 555. Обосновывается только годовой объем указанных закупок, для чего достаточно указать, что сумма соответствует ограничениям соответствующего пп. ч. 1 ст. 93. До сих пор идет спор о том, требуется ли обоснование по каждому контракту п.4. На мой взгляд (а также в соответствии с письмами Министерства экономического развития РФ от 30.09.2014 № Д28и-1889 и от 23 ноября 2015 г. № Д28и-3527) - не требуется, но если есть опасение, что при проверке его могут потребовать, можно перестраховаться.
5) Ключевой особенностью ПГ по новой концепции является точное соответствие НМЦК, планируемых платежей, обоснования цены и НМЦК в размещенном извещении. Все это имеет место быть на этапе публикации извещения (то есть перед проведением закупки план необходимо актуализировать). Нормы про 10% расхождение более нет, потому что приказы, на основе которых она действовала, унаследованы от 94-ФЗ и более не подлежат применению.

6) Обоснование выбора способа определения поставщика можно построить на требованиях, предъявляемых законом к объекту соответствующей закупки. К примеру, для электронного аукциона можно выбрать действующий перечень товаров (Распоряжение Правительства 471-р), а если ТРУ в нем отсутствуют – сослаться на ч.2ст. 59 Закона (предварительно, конечно, проверив это соответствие).

7) Для ПЗ и ПГ часто задается вопрос о том, можно ли опубликовать в планах лишь часть закупок, а потом их добавлять по мере необходимости. Так делать не стоит – при контроле планов предполагается, что расписаны все доведенные лимиты (весь СГОЗ), поэтому подобные «дыры» чреваты непрохождением этого контроля или проблемами при проверке. Однако, в условиях нестабильной работы ЕИС, в случае каких-либо технических проблем позицию можно видоизменить или не размещать ее совсем в случае невозможности ее публикации по не зависящим от специалиста причинам. Лишь бы перед проведением закупки она присутствовала и была актуализирована.
8) Сумма позиций в ПГ не обязательно равна СГОЗ, но в ПГ есть отдельное поле СГОЗ, заполняемое вручную – обязательно обратите внимание на его значение перед публикацией.

9) В плане-графике есть поля НМЦК и поля планируемых платежей. На этапе первоначальной публикации позиции они должны совпадать. Изменение планируемых платежей должно происходить без изменения НМЦК (для чего следует установить соответствующий флажок).

10) Нет случаев, когда НМЦК в плане-графике может быть равна нулю. Даже в отмененных позициях она должна оставаться прежней.

11) Все ограничения (СМП, национальный режим, технологическая сложность) должны быть в ПГ и должны точно соответствовать извещению и документации. Если возникает необходимость изменить набор ограничений до размещения извещения, то делать это следует по всем правилам (т.е. с ожиданием 10 дней).

12) Извещение к позиции ПГ может размещаться как с привязкой, так и без привязки. Нет никаких норм, запрещающих публикацию без привязки (хотя при этом могут возникнуть вопросы у финансового КО, т.к. их система будет сообщать об отсутствии связи, но это не является нарушением) – это лишь немного усложнит последующее размещение контракта в реестре, но зато избавит от проблем с переносом реквизитов из позиции ПГ, если таковые имеются.
13) Если закупка проводится за счет нескольких источников финансирования, то разделять их как-либо в планах не следует. Разделение осуществляется только на этапе формирования сведений о контракте.

14) Если Вы указали месяц размещения извещения и не уложились с публикацией в этот месяц, придется вносить изменения и ждать 10 дней. Вообще, следует запомнить, что любое изменение по позиции (даже запятую если поставили) требует 10-дневного ожидания.

15) Если у Вас централизованная закупка, то следует отразить связь позиции с уполномоченным органом (реквизит «Централизованная закупка»). Это не только требование закона – чисто технически, если этого не сделать, то УО не сможет разместить извещение с привязкой ПГ.
5. Внесение изменений в планы после проведения закупок или в случае их отмены

Внесение изменений необходимо для того, чтобы запланированные на закупку средства целиком или частично можно было переместить на другие закупки. Необходимо раз и навсегда понять, что единственное поле, в которое можно вносить изменения в обоих планах после проведения закупки – планируемые платежи. Все остальные реквизиты (в том числе и НМЦК) должны остаться прежними, иначе это будет нарушением ст.21. Это означает также и то, что спецификацию позиции не надо актуализировать после проведения закупки – она должна остаться такой, какой была в ТЗ документации.
Следует отдельно рассмотреть случай, когда по закупке размещено извещение, но затем оно отменено. Поскольку извещения как бы нет, то и позиция ПГ оказывается свободной. Но, с другой стороны, технически это извещение существует. Поэтому отменять позицию ПГ вслед за отменой извещения я бы не стал, а в случае необходимости размещения другого – создал бы новую позицию.
Имеется несколько случаев, когда следует обновить планируемые платежи. Тем не менее, ни один из них не подразумевает немедленного внесения изменений: оно может осуществляться перед тем, как потребуются освободившиеся средства.
1) Если закупка по позиции не состоялась из-за отсутствия заявок, то планируемые платежи следует обнулить, а новое извещение по повторной закупке размещать к вновь созданной позиции ПГ в рамках той же позиции ПЗ. В ПЗ в этом случае изменения не вносятся (если, конечно, не меняется НМЦК).
2) Если закупка по позиции не состоялась из-за подачи единственной заявки, то никаких изменений в позицию вносить не нужно. И тем более не нужно менять способ определения поставщика.

3) Если позиция была отменена до размещения извещения, то нужно оценить, насколько сумма планируемых по ней платежей влияет на итог плана. Если наблюдается искажение, то планируемые платежи следует обнулить. Отмена в ПЗ зависит от того, будет ли нужна эта позиция для иной закупки по тем же самым ОКПД2 и КВР.
4) Если закупка вообще не была проведена, ее следует отменить. Если позиция в ПЗ не содержит ни одной действующей позиции ПГ, то ее также следует отменить.
5) Если по результатам проведенных торгов возникла экономия, то планируемые платежи можно уменьшить до соответствующей цены контракта. Полученную разницу можно добавить к другой позиции планов или к особым закупкам. Если переброска производится только в рамках той же позиции ПЗ, то изменения в ПЗ вносить не требуется, в противном случае – нужно.

6) Если в процессе исполнения контракта в него были внесены изменения в части цены, то платежи также необходимо актуализировать. Причем следует обратить внимание, что в случае увеличения цены какая-то из позиций по еще не проведенным закупкам должна быть, соответственно, уменьшена (иначе будет превышение лимитов). Необходимость изменений в ПЗ аналогична предыдущему случаю.
Заключение

Пока прошел еще только один год планирования по новой концепции, но уже сложилась некоторая схема. В начале 2018 года федеральные органы ждет внедрение очередной кособокой системы «Электронный бюджет» (теперь уже от Минфина). Надеюсь, оно пройдет более успешно, чем работала ЕИС в начале 2017 года.

В настоящее время, тем не менее, остается еще много вопросов, касающихся планирования, так как мала практика проверок контрольных органов. Но здесь остается только ждать и надеяться, что выработанные методы и правила устроят их.

