5. Проблемы законодательного 
регулирования закупок работ 
и услуг для государственных нужд
Как отмечалось в части 2 данной работы, в настоящее время федеральное законодательство, регулирующее процедуры размещения и исполнения государственных контрактов, практически не содержит норм, посвященных специфике контрактов на закупку работ и услуг для государственных нужд. Между тем особенности предмета договора в данном случае порождают на практике некоторые проблемы, требующие определенного юридического разрешения. В этом разделе будут отдельно рассмотрены проблемы законодательного регулирования закупки работ и услуг для государственных нужд. В свою очередь, проблемы закупки работ для государственных нужд рассматриваются раздельно применительно к стадиям размещения и исполнения государственного контракта.

5.1. Проблемы закупки работ для государственных нужд на стадии размещения контракта

На стадии размещения заказа на подрядные работы для государственных нужд основная проблема состоит в существовании определенного конфликта между сохранившейся с советских времен нормативной базой ценообразования в строительстве и конкурсным порядком размещения контракта. Теоретически, с введением конкурсного порядка размещения заказа на подрядные работы, нормативные документы Госстроя по ценообразованию в строительстве должны были утратить обязательный характер, так как были основаны на административном механизме установления цен, тогда как конкурсный порядок размещения госзаказа основан на рыночном механизме. В некоторых случаях они могли бы применяться в факультативном порядке: например, для прогнозирования бюджетных расходов на госзакупки или расчета стартовой цены торгов при отсутствии применимых данных об уровне рыночных цен на определенные виды работ. Однако, как будет показано в настоящем подразделе, вплоть до сегодняшнего дня на практике нормативные акты Госстроя оказывают на процесс ценообразования в строительстве значительно более существенное влияние, чем это представляется обоснованным. 

В целях иллюстрации вышеуказанных проблем ниже будет дана общая характеристика сметно-нормативной базы в строительстве, рассмотрено ее влияние на практику размещения заказа на подрядные работы для госнужд и возможные пути преодоления имеющихся в этой области недостатков. Исследования, проведенные в настоящем подразделе, основываются на разработках, представленных, в частности:

· в Концепции совершенствования системы ценообразования в дорожном строительстве, разработанной в соответствии с протоколом совещания у Председателя Правительства Российской Федерации Касьянова М.М. № МК-П10-35пр от 16 декабря 2000 г; 
· в научном отчете ИЭПП «Проблемы определения стоимости работ по строительству автомобильных дорог за счет государственных средств»
; 
· в научном отчете ИЭПП «Совершенствование нормативной базы, регламентирующей существующую систему ценообразования»
.  
На протяжении последних трех лет происходит процесс реформирования ценообразования в строительстве. Связано это с тем, что долгие годы (в течение более чем 10 лет) сметно-нормативная база не обновлялась – она была составлена в уровне цен 1984 и 1991 гг. Учитывая произошедшие изменения в экономике государства, применение этой сметно-нормативной базы значительно затрудняло процесс ценообразования в строительстве, так как она более не соответствовала современным технологиям строительного производства, а ее стоимостные показатели не соответствовали реальным затратам, определяющим стоимость продукции в современных условиях. В связи с этим возникла необходимость в ее обновлении. Первый этап перехода на новую сметно-нормативную базу начался еще в конце девяностых. Так, в 1999 г. и I полугодии 2000 г. Управление ценообразования и сметного нормирования в строительстве и жилищно-коммунальном хозяйстве подготовило ряд методических документов по совершенствованию действующей сметно-нормативной базы и переходу на новые сметные нормы и цены в строительстве с 01.01.2001 г.

На основе методических документов Госстроя России были разработаны и утверждены сборники государственных элементных сметных норм (ГЭСН-2001) на строительные, монтажные и пусконаладочные работы для объектов социальной сферы, ведущих отраслей промышленности, а также реконструкции и капитального ремонта зданий и сооружений. Кроме того, в 2001 г. велась разработка и внедрение территориальных сметных нормативов для объектов социальной инфраструктуры и отдельных отраслей производственной сферы. В результате внедрения новой сметно-нормативной базы утратили силу некоторые нормативные документы Госстроя СССР, составленные в уровне цен, предусмотренном сметно-нормативными базами 1984 г. и 1991 г.

Второй этап перехода на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве был провозглашен в 2002 г., о чем свидетельствуют многочисленные нормативные документы Госстроя, принятые в течение 2002 г. и декларирующие этот переход. Однако многие регионы оказались не готовы к переходу на новые сметные нормативы, не везде были разработаны и введены территориальные сметные нормативы (ТЕР-2001). Поэтому Госстрой принял решение о продлении срока перехода на новую сметно-нормативную базу до 01.09.2003 г., на что указал в своем Письме от 3 февраля 2003 г. № НК-568/10 «О переходе на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве». Таким образом, срок действия нормативных документов Госстроя СССР, составленных в уровне цен, предусмотренном сметно-нормативными базами 1984 г. (1991 г.), был продлен до соответствующей даты. 

В 2003 г. происходит окончательный переход на новую сметно-нормативную базу с обновленными элементными нормами и единичными расценками, составленными в уровне цен 2000 г. С 01.09.2003 г. вступили в силу новые нормативы, и Госстрой в Письме от 11 сентября 2003 г. № НК-5636/10 «О переходе на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве» дал разъяснения о порядке применения документов новой системы ценообразования. Согласно им, с момента вступления в силу новой сметно-нормативной базы индексация стоимости строительства в текущий уровень цен производится к уровню цен по состоянию на 01.01.2000 г.

С этого момента применение нормативных документов Госстроя СССР, составленных в уровне цен, предусмотренном сметно-нормативными базами 1984 г. (1991 г.), допускается в исключительных случаях по решению Госстроя, принятому по представлению администраций субъектов Российской Федерации, а также государственных заказчиков. В любых других случаях применение документов, составленных в уровне цен на 1984 г. (1991 г.), не допускается. Кроме того, Главгосэкспертиза при Госстрое России с 01.09.2003 г. не принимает к рассмотрению проектно-сметную документацию по вновь начинаемому строительству объектов, составленную на основе сметно-нормативной базы 1984 г. (1991 г.)
. Прежде чем приступать к обзору новой сметно-нормативной базы, следует дать расшифровку основных используемых в ней терминов.

Сметные нормативы являются обобщенным названием комплекса сметных норм, расценок и цен, объединяемых в отдельные сборники. Главная функция сметных норм – определение нормативного количества ресурсов, необходимых для выполнения соответствующего вида работ, как основы для последующего перехода к стоимостным показателям. 

В состав сметных нормативов, входят, во-первых, натуральные нормативы, именуемые ГЭСН – государственные элементные сметные нормы. Они разработаны в соответствии с Методическими указаниями «О порядке разработки государственных элементных сметных норм на строительные, монтажные, специальные строительные и пусконаладочные работы»
. Сборники ГЭСН (номенклатура ресурсов) предназначены для определения состава и потребности в ресурсах, необходимых для выполнения строительных работ, и используются для определения сметной стоимости строительства ресурсным методом (о методе см. ниже), разработки единичных расценок (сборников ЕР) различного назначения (федеральных, территориальных, отраслевых, фирменных), укрупненных сметных нормативов, применяемых при строительстве новых, реконструкции, расширении и техническом перевооружении действующих предприятий, зданий и сооружений. В качестве примера можно привести сборник ГЭСН 81-02-12 «Кровли» или ГЭСН 81-02-15 «Отделочные работы». 

Стоимостными нормативами являются так называемые единичные расценки (ЕР) на строительные работы. Они разрабатываются на основе ГЭСН и предназначены для определения прямых затрат в сметной стоимости строительства предприятий, зданий и сооружений, разработки укрупненных нормативов сметной стоимости, а также для расчетов за выполненные строительные работы. 

Сборники ЕР применяются в обязательном порядке для составления сметной документации на строительство объектов, финансируемых за счет средств бюджетов всех уровней и целевых внебюджетных фондов.

Различают федеральные и территориальные единичные расценки (соответственно, ФЕР и ТЕР). 

Сборники ФЕР (федеральных единичных расценок) разработаны в уровне цен по состоянию на 1 января 2000 г. и введены в действие Госстроем России. Они содержат полный набор расценок по видам работ, выполняемых на территории Российской Федерации. Сборники ФЕР вместе с системой государственных элементных сметных норм (т.е. ГЭСН) образуют единую сметно-нормативную базу. ФЕР разработаны в уровне цен для базового района страны (Московская область). Для адаптации ФЕР к условиям различных регионов нормативными актами Госстроя предусмотрено применение системы поправочных коэффициентов, отражающих соотношение между уровнем цен Московской области, заложенным в федеральных единичных расценках, и других регионов. В соответствии с Методическими рекомендациями по использованию Федеральных единичных расценок (ФЕР-2001), при определении стоимости строительной продукции на территории субъектов Российской Федерации
 указанные коэффициенты разрабатываются не Госстроем, а региональными центрами по ценообразованию в строительстве (РЦЦС) по методике, определенной Госстроем. Однако, как будет показано ниже, в настоящее время преимущественное значение имеют территориальные единичные расценки, ФЕР с поправочными коэффициентами используются при отсутствии ТЕР и в некоторых других случаях. 

Сборники ТЕР утверждаются и вводятся в действие администрациями субъектов Российской Федерации, регистрируются в Госстрое России в соответствии с руководящими документами по строительству (РДС 10-202-94) и включаются в Перечень действующих нормативных документов в строительстве. 

Использование нормативов ценообразования в строительстве, не зарегистрированных Госстроем России, не допускается. Таким образом, в соответствии с новой сметно-нормативной базой регионам предоставлена относительная самостоятельность при формировании территориальных расценок. Однако следует учитывать, что разработка территориальных единичных расценок – это длительный процесс, требующий значительных затрат времени и сил специалистов. Это основная причина того, что в ряде регионов до сих пор не разработаны территориальные единичные расценки.

Как правило, разработка поправочных коэффициентов к ФЕР и ТЕР в регионах возложена на региональные центры по ценообразованию в строительстве. В связи с этим рассмотрим подробнее статус указанных организаций и их полномочия. 

Еще в Письме Государственного комитета РФ по вопросам архитектуры и строительства от 22 октября 1993 г. № БЕ-19-21/12 «О концепции ценообразования в строительстве в условиях развития рыночных отношений» указывалось, что для успешного функционирования системы определения стоимости строительства необходимо обеспечить организацию региональных служб по ценообразованию. В связи с этим Госстрой России рекомендовал создавать в республиках, входящих в состав Российской Федерации, краях, областях, городах Москве и Санкт-Петербурге региональные центры по ценообразованию в строительстве (РЦЦС). В результате во многих регионах созданы и действуют РЦЦС, однако анализ нормативно-правовой базы, призванной регламентировать деятельность РЦЦС, позволяет сделать вывод об их нелегитимности. Рассмотрим этот вопрос подробнее. 

Создание РЦЦС было предусмотрено Постановлением Госстроя РФ от 11 февраля 1998 г. № 18–15 «О переходе на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве». Однако указанный документ был отменен в связи с отказом в государственной регистрации в Министерстве юстиции Российской Федерации
. Основанием к отказу в регистрации данного документа со стороны Минюста было, в частности, то, что пунктом 4 Постановления Госстроя России одному из его подразделений было поручено осуществить аккредитацию действующих региональных центров по ценообразованию в строительстве. Вместе с тем, в соответствии с Положением о Государственном комитете Российской Федерации по строительной, архитектурной и жилищной политике, он не уполномочен проводить аккредитацию региональных центров по ценообразованию в строительстве.

По аналогичным причинам Министерством юстиции было отказано в регистрации изданных впоследствии Приказа Госстроя от 30 апреля 1998 г. № 17–108 «Об аккредитации органов по ценообразованию в строительстве» и Постановления Госстроя России от 12.05.99 г. № 34 «Об утверждении «Примерного положения о региональном центре по ценообразованию в строительстве и жилищно-коммунальном хозяйстве в республиках, входящих в состав Российской Федерации в краях, областях, национальных округах, городах Москве и Санкт-Петербурге»». 

На наш взгляд, при отказе в регистрации указанных нормативных актов Госстроя Минюст РФ не обозначил ряд более важных аргументов против их создания. 

В частности, в Письме Минюста, которым было отказано в регистрации Постановления Госстроя РФ от 11 февраля 1998 г. № 18–15 «О переходе на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве», не обращалось внимания на пункт 5 указанного Постановления, согласно которому заказчикам, независимо от форм собственности, было предложено (а фактически предписано) предусматривать в 9 главе сводного сметного расчета затраты на формирование новой сметно-нормативной базы в размере до 0,5% от стоимости строительно-монтажных работ. Письмом Госстроя «Об отчислениях на создание сметно-нормативной базы» от 15 апреля 1998 г. № БЕ-19-10/12 было разъяснено, что перечисление средств на создание сметно-нормативной базы в размере, предусмотренном сводным сметным расчетом, осуществляется заказчиками – застройщиками одновременно с фактической оплатой выполненных объемов строительно-монтажных (ремонтно-строительных) работ на расчетные счета региональных центров по ценообразованию в строительстве (РЦЦС). РЦЦС, в свою очередь, из полученных средств 70% используют на разработку региональной (территориальной) сметно-нормативной базы, а 30% перечисляют Межрегиональному центру по ценообразованию в строительстве и промышленности строительных материалов (МЦЦС) Госстроя РФ для обеспечения финансирования разработки федеральной сметно-нормативной базы. Таким образом, указанными нормативными актами Госстроя для всех заказчиков был введен целевой платеж, обладающий признаками налога, который должен был служить источником финансирования РЦЦС. Это грубо противоречит статье 3 Налогового кодекса РФ, согласно которой «ни на кого не может быть возложена обязанность уплачивать налоги и сборы, а также иные взносы и платежи, обладающие установленными настоящим Кодексом признаками налогов или сборов, не предусмотренные настоящим Кодексом либо установленные в ином порядке, чем это определено настоящим Кодексом». Кроме того, учитывая, что налоговым законодательством не было предусмотрено включение в себестоимость продукции таких отчислений, на практике заказчики вынуждены были делать их из собственной прибыли.

Существенным моментом является также то, что РЦЦС, создаваемые, как правило, в форме региональных государственных унитарных предприятий, оказывая платные услуги по согласованию смет на строительство, оценке бизнеса, объектов недвижимости, инвестиционных проектов и др., одновременно являются органами государственного регулирования цен. Налицо совмещение функций коммерческого предприятия и органа государственной власти. Такое положение вещей неизбежно приводит к возникновению конфликта между частными и публичными интересами, провоцируя использование РЦЦС своих властных полномочий в целях получения прибыли, т.е. создает условия для коррупции.

После отмены перечисленных выше нормативных актов Госстроя РФ, регламентирующих деятельность РЦЦС, ни одного альтернативного нормативного акта впоследствии принято не было. Но, несмотря на отсутствие регламентации деятельности РЦЦС, они существуют и ведут деятельность во многих регионах.

Согласно Письму Госстроя «О переходе на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве»
, в настоящее время определение стоимости строительства, реконструкции и капитального ремонта осуществляется следующими способами. 

При наличии территориальных сметных нормативов (ТЕР-2001), утвержденных региональными органами исполнительной власти и зарегистрированных в Госстрое РФ, составление сметной документации целесообразно выполнять базисно-индексным методом с применением индексов пересчета сметной стоимости в текущий уровень цен. 

При этом согласно пункту 2.3 Письма по объектам, финансирование которых осуществляется за счет средств федерального бюджета, могут применяться федеральные единичные расценки (ФЕР-2001) с пересчетом их в территориальный уровень цен по состоянию на 01.01.2000 г. на основе территориальных (региональных) поправочных коэффициентов. Учитывая, что при отсутствии ТЕР применение ФЕР с поправочными коэффициентами является обязательным, из этого положения можно сделать вывод, что ФЕР с поправочными коэффициентами при строительстве за счет средств федерального бюджета могут применяться вместо ТЕР. Таким образом, фактически, при строительстве за счет федерального бюджета, в отличие от строительства за счет региональных бюджетов, составление сметной документации может осуществляться на основе различных единичных расценок по выбору заказчика. 

Поясним, что базисно-индексный метод представляет собой метод определения стоимости строительства, который основан на использовании системы текущих и прогнозных индексов по отношению к стоимости, определенной в базисном уровне. В настоящее время базисным является уровень цен 2001 г. Для определения стоимости в текущем (прогнозном) уровне цен используется система текущих и прогнозных индексов, дифференцированная по элементам технологической структуры капитальных вложений и по уровню укрупнения строительной продукции. При этом при определении стоимости строительства за счет средств федерального бюджета, пересчет стоимости строительства в текущий (прогнозный) уровень цен осуществляется в соответствии с индексами, ежеквартально сообщаемыми Госстроем России, а также индексами по видам работ, утверждаемыми администрациями соответствующих субъектов Российской Федерации в пределах средних показателей, устанавливаемых Госстроем России. Для пересчета стоимости строительно-монтажных работ, осуществляемых за счет средств региональных бюджетов, из базисного уровня цен в текущий используются индексы, утвержденные органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации.

Наряду с базисно-индексным методом текущая стоимость строительства может быть определена ресурсным методом на основе сборников государственных элементных сметных норм (ГЭСН-2001), в соответствии с действующими указаниями по разработке сметной документации ресурсным методом. 

Ресурсный метод определения стоимости – калькулирование в текущих (прогнозных) ценах и тарифах ресурсов (элементов затрат), необходимых для реализации проектного решения. Калькулирование ведется на основе выраженной в натуральных измерителях потребности в материалах, изделиях, конструкциях, данных о расстояниях и способах доставки на место строительства, расхода энергоносителей на технологические цели, времени эксплуатации строительных машин и их состава, затрат труда рабочих. 

При определении стоимости строительной продукции указанным методом стоимость материальных ресурсов и оборудования, определяемая в текущем уровне цен, должна обосновываться данными мониторинга стоимости ресурсов (с учетом транспортных затрат, заготовительно-складских расходов и расходов посредников в сфере обращения) и экономической целесообразностью.

В случае отсутствия ГЭСН-2001 на отдельные виды работ допускается разработка и применение индивидуальных сметных норм в соответствии с нормативными документами Госстроя. 

Использование индивидуальных сметных норм в качестве территориальных допускается в течение шести месяцев с даты их утверждения администрацией субъекта Российской Федерации при условии их одновременного представления на регистрацию в Госстрой России.

Кроме того, согласно пункту 2.4 Письма «до введения в действие новой номенклатуры укрупненных показателей базисной стоимости строительства и сборников цен на оборудование, изделия и конструкции, а также оптовых цен типовых наборов инструмента, оборудования и инвентаря производственных объектов и зданий общественного и административного назначения допускается использование укрупненных показателей базисной стоимости (УПБС), а также соответствующих ценников сметно-нормативной базы 1984 г. (1991 г.) с приведением ее в текущий уровень цен методом индексации». На практике порядок реализации инвестиционных проектов в обобщенном виде выглядит следующим образом: «обоснование эффективности – проект – торги – контракт – выполнение работ – приемка объекта в эксплуатацию». 

На стадии подготовки к проведению торгов по заказу Государственного заказчика проектная организация разрабатывает проект строительства объекта – техническую (схемы, чертежи, ведомости объемов работ, ведомости потребности в материалах, предложения по организации работ и т.п.) и сметную (калькуляции и каталоги стоимости материалов, локальные и объектные сметы, сводный сметный расчет) документацию. 

Сметная документация составляется на основании описанной выше сметно-нормативной базы, утвержденной Госстроем. Разработанная техническая и сметная документация проходит экспертизу и утверждается заказчиком. Предусмотренная утвержденной сметой стоимость строительства является инженерной оценкой стоимости проекта и выставляется на торги в качестве стартовой.

После торгов выигравшая заявка, в которой цена определяется подрядчиком на основе планируемой себестоимости, накладных и прибыли, определяет дальнейшую цену объекта строительства. Эта цена фигурирует в контракте между подрядчиком и заказчиком. Постатейный перерасчет ранее утвержденной сметы, как правило, не производится: все ее статьи в одной и той же пропорции сокращаются на понижающий коэффициент, отражающий отклонение цены победившей конкурсной заявки от стартовой цены. Хотя фактически не все статьи сметы уменьшаются пропорционально, более того, может использоваться иная технология, и некоторые работы могут стоить даже дороже, чем в первоначальной смете заказчика.

Помимо затрат подрядной организации, в общую стоимость объекта дополнительно включаются так называемые «затраты заказчика», которые не включаются в стоимость контракта, но учитываются в лимитах бюджетных назначений. (Эти средства расходуются на компенсационные выплаты, контроль качества, содержание самого заказчика и т.п.) 

Определение стоимости выполненных и принятых работ производится на основе разработанной в составе проекта сметной документации с учетом определенных по результатам торгов понижающих коэффициентов.

Казначейство финансирует затраты в соответствии с документами, предъявляемыми заказчиком, сверяя их позиции с позициями соответствующих смет заказчика, все статьи которых скорректированы на один и тот же понижающий коэффициент. Незначительное отклонение фактических расходов от запланированных в смете представляет собой риск подрядчика. В случае серьезного отклонения фактических объемов от проектных осуществляются соответствующая корректировка проекта и его переутверждение. Окончательные расчеты с подрядчиком производятся после подписания акта приемки выполненных работ или их отдельных этапов.

Как правило, при вводе объекта в эксплуатацию возникает экономия лимита денежных средств, образующаяся за счет затрат на подготовительные работы, затрат заказчика, резерва средств на непредвиденные затраты, уменьшения объемов фактически выполненных работ, по сравнению с проектными, и т.п. Полный размер экономии можно определить только после приемки объекта в эксплуатацию. Прием объектов осуществляется, как правило, в четвертом квартале. Однако по действующему порядку внесение изменений в бюджетную роспись допускается только до 1 сентября, что практически делает невозможным переброску средств на другие объекты и лишает заказчика заинтересованности в их экономии.

Проведенный в настоящем подразделе анализ новой сметно-нормативной базы в строительстве и практики ее применения приводит к выводу, что ни общие принципы ее построения, ни – что существенно важнее – ее роль в процессе ценообразования в строительстве не подверглись радикальному пересмотру. До сих пор остаются актуальными следующие существенные недостатки нормативной базы ценообразования:

· она крайне запутана и сложна для применения: одновременно действуют десятки принятых в разное время нормативных актов при отсутствии четкой иерархии между ними, причем принятие нового нормативного документа не всегда сопровождается отменой старого;

· нормы различных нормативных актов часто противоречат друг другу;

· при декларируемой обязательности нормативная база ценообразования в строительстве, как и прежняя, допускает применение альтернативных методик определения сметной стоимости. Например, как уже отмечалось выше, стоимость строительства может рассчитываться либо базисно-индексным, либо ресурсным методом. Причем при применении базисно-индексного метода стоимость строительства за счет федерального бюджета при наличии ТЕР может рассчитываться на базе ФЕР с применением поправочных коэффициентов; 

· утверждение единичных расценок по всей номенклатуре используемых в строительстве ресурсов и составление смет на основе этих единичных расценок требуют огромных трудозатрат, которые не могут считаться вполне оправданными, если учесть возможные погрешности в процессе их утверждения и последующие искажения в процессе их индексации в связи с инфляцией и корректировки на местный уровень цен. Децентрализация полномочий по утверждению единичных расценок еще больше увеличивает субъективизм процесса ценообразования. 

Таким образом, можно утверждать, что затраты на составление, поддержание в актуальном состоянии и применение нормативно-сметной базы строительства не адекватны той роли факультативного источника получения информации об уровне цен, какую она должна играть в условиях конкурсного размещения заказа на подрядные работы для госнужд. 

Более того, обязанность подрядчика в процессе исполнения контракта соблюдать пропорцию статей сметы, рассчитанной заказчиком в административном порядке до проведения конкурса, существенно ограничивает его хозяйственную самостоятельность и во многом лишает преимуществ конкурсную систему заключения подрядных договоров в строительстве. Это связано с тем, что подрядчик не может получить оплату из бюджета в случае, если фактические цены по какой-то из статей расходов выше, чем предусмотренные первоначальной сметой, скорректированной на понижающий коэффициент конкурсной заявки победителя (как отмечалось выше, единый по всем статьям расходов). При этом подрядчик не имеет легальной возможности покрыть указанное превышение за счет экономии, полученной по другим статьям сметы, так как система ценообразования в строительстве и казначейская система исполнения бюджета не предполагают возможности перераспределять расходы по статьям сметы. Таким образом, единственный для подрядчика легальный способ приобрести те или иные материалы по рыночной цене (если она более высока по сравнению с исчисленной по сметным нормативам) – это покрыть соответствующее превышение за счет собственной прибыли. При этом экономия, достигаемая по другим статьям сметы, остается в распоряжении заказчика (так как при казначейской системе оплата расходов производится по фактической цене, но не выше установленного по конкретной статье сметы лимита финансирования). Естественно, что в такой ситуации подрядчик лишается стимула предлагать стоимость работ, существенно отличающуюся от рассчитанной по сметным нормативам, а значит, стоимость строительства определяется не столько по рыночным, сколько по административным правилам ценообразования.

Одним из вариантов упрощения процедуры определения стартовой цены торгов могло бы быть применение Укрупненных единичных расценок (УЕР) по некоторым видам ресурсов. В настоящее время применение УЕР является исключением из правил и используется при определении стоимости дорожных работ. 

Рассмотрим подробнее, что такое Укрупненные сметные нормы в дорожном строительстве. 

Укрупненные сметные нормы состоят из Укрупненных ресурсных нормативов (УРН) и Укрупненных единичных расценок (УЕР).

УРН разрабатываются на основе действующих ГЭСН, в соответствии с Техническими спецификациями на виды работ при строительстве, реконструкции и ремонте автомобильных дорог и искусственных сооружений на них (утверждены распоряжением Росавтодора от 23.10.2000 г. № 177-р). При отсутствии утвержденных ГЭСН допускается использование иных нормативных документов Госстроя России.

Суть УЕР заключается в следующем. Сметная документация, подготавливаемая госзаказчиком, состоит из Ведомости объемов работ – документа, в котором представлены разумно укрупненные виды и объемы работ с указанием единицы измерения и расценок по каждой единице (например, расчистка 100 м2 территории, отсыпка 1000 м3 земляного полотна, укладка 100 м2 дорожной одежды и т.п.). На стадии подготовки и проведения торгов в качестве расценок используются единичные расценки, получаемые путем статистической обработки материалов торгов, проведенных ранее в данном регионе. После проведения торгов применяются расценки победителя. В цену включаются все затраты, которые подрядчик несет при выполнении работ. Стоимость выполненных и подлежащих оплате работ определяется умножением их объема на единичную расценку. Инвестору и контролирующему органу ежемесячно представляется реестр – документ, в котором отражены по видам работ планируемые объемы работ и их стоимость, выполненные объемы работ и их стоимость, остатки работ и их стоимость. В случае уточнения в процессе выполнения объемов работ корректировка стоимости производится, исходя из согласованных расценок. Статистические данные о единичных расценках публикуются в открытых изданиях. Требования к качеству применяемых материалов, технологий и к готовой продукции определяются Техническими спецификациями, которые являются неотъемлемой частью контракта.

При использовании Укрупненных единичных расценок основанием для финансирования расходов является исключительно акт сдачи-приемки работ, при этом предполагается, что Казначейство проверяет соответствие объемов выполненных работ проекту и применяемых расценок результатам конкурса.

Представляется, что подобный подход позволит существенно снизить административное влияние на процесс формирования стоимости работ, позволит перейти к использованию при определении стартовой цены торгов данных о фактической конъюнктуре цен на региональных строительных рынках. 

Кроме того, переход на УЕР создает стимулы для подрядных организаций к снижению цены в процессе конкурса, так как не существует жестких ограничений на перераспределение расходов по статьям сметы, и незапланированный рост фактической стоимости определенных ресурсов может быть покрыт за счет экономии по другим статьям. 

Выше уже отмечалось, что Укрупненные единичные расценки необходимо формировать, исходя из статистических данных о торгах, проведенных ранее в данном регионе. Наиболее приемлемым решением проблемы представляется ликвидация РЦЦС с частичной передачей их функций органам государственного управления – специальным территориальным подразделениям Госстроя РФ, действующим в границах федеральных округов и отвечающим за ценообразование в строительстве. Основной функцией указанных подразделений должен быть сбор и регулярная (не реже одного раза в квартал) публикация действующих в границах их юрисдикции расценок на различные виды строительных работ и используемые материальные ресурсы с учетом межрегиональных различий. Другим вариантом является сохранение этих функций за региональными центрами по ценообразованию в строительстве при условии радикального изменения их правового статуса, в первую очередь – лишения права осуществления предпринимательской деятельности. Расходы на содержание такого рода РЦЦС должны финансироваться за счет бюджета, а не включаться в стоимость контракта, как это происходит в настоящее время.

Некоторые специалисты считают, что внедрение УЕР не обеспечит должного контроля соблюдения технологии строительства. При существующей системе наличие детальной сметы строительства позволяет казначейству осуществлять контроль соблюдения технологии строительства. Предположим, что есть отклонение фактических расходов от сметы проекта в меньшую сторону. Если такое несоответствие вызвано несоответствием физических объемов израсходованных материалов или использованием материалов худшего качества, это означает, что строительство объекта выполнено с нарушением технологии или же проект был составлен неверно (в этом случае необходима корректировка и переутверждение проекта). Проверка соответствия статей фактических расходов смете проекта, проводимая Казначейством, может выявить такое нарушение технологии – оно может быть серьезным и требовать объяснения. При отклонении фактических расходов подрядчика от сметы проекта в большую сторону такое превышение просто не будет профинансировано. При отклонении фактических расходов подрядчика от сметы в меньшую сторону, расходы подрядчика могут быть профинансированы только при условии, что снижение цены по сравнению со сметной не обусловлено тем, что закуплены не те материалы, оборудование и пр., которые предусмотрены технической документацией, или в меньшем, по сравнению с технической документацией, объеме (так как в этом случае будет нарушен принцип целевого назначения расходов). В то же время это преимущество является достаточно условным, так как сам по себе факт закупки нужного наименования и объема материалов еще не означает, что именно эти материалы использованы в процессе строительства (например, подрядчик может реализовать предусмотренные технической документацией материалы и закупить более дешевые, присвоив разницу в цене).

Таким образом, казначейский контроль исполнения сметы не может подменить собой технологический контроль, который должен осуществляться заказчиком и независимыми агентами технического надзора. Вероятность того, что качество строительства пострадает в результате нарушения технологии, может быть снижена путем использования системы гарантийных обязательств по бесплатному ремонту объекта в течение нескольких лет после сдачи его в эксплуатацию. Независимо от того, насколько детализирована смета – технологический контроль необходим. 

При использовании же Укрупненных единичных расценок основанием для финансирования расходов является, как говорилось выше, исключительно акт сдачи-приемки работ. При этом предполагается, что Казначейство проверяет соответствие объемов выполненных работ проекту и применяемых расценок результатам конкурса.

Представляется, что подобный подход позволит, во-первых, предоставить всем участникам рынка равные условия, а, во-вторых, будет стимулировать подрядные организации к использованию более эффективных технологий. В частности, система укрупненных расценок предполагает, что вся экономия от снижения расходов, по сравнению с установленными в смете, остается в распоряжении подрядчика, который тем самым получает возможность на этапе подачи конкурсных заявок предлагать более низкую цену. 

Резюмируя вышесказанное, можно сделать вывод о необходимости кардинальной перестройки законодательной базы в строительной отрасли, в частности, в следующих направлениях: 

· следует перейти от регламентации ценообразования в строительстве к наблюдению за динамикой рыночных цен на строительные работы и используемые материальные ресурсы и их регулярной публикации в качестве ориентира при планировании бюджетных расходов на закупку работ для государственных нужд;

· мониторинг рыночных цен на различные виды строительных работ и используемые материальные ресурсы с учетом межрегиональных различий целесообразно передать от РЦЦС органам государственного управления – специальным территориальным подразделениям Госстроя РФ, действующим в границах федеральных округов. Расходы на содержание таких подразделений должны финансироваться за счет бюджета, а не включаться в стоимость контракта, как это происходит в настоящее время. По результатам мониторинга необходима регулярная (не реже одного раза в квартал) публикация применяемых расценок на строительные работы в границах их юрисдикции; 

· отклонение цены выигравшей конкурсной заявки от верхней границы коридора публикуемых рыночных расценок может допускаться только при наличии специального обоснования; 

· целесообразно расширить практику применения контрактов, основанных на Укрупненных единичных расценках, когда в предложениях участников торгов содержится разбивка по укрупненным видам работ с указанием объема работ каждого вида, установленного тендерной документацией, и цен за единицу каждого вида. При этом цена за весь комплекс работ может не фиксироваться в случаях, когда возможны изменения в объеме выполняемых работ. В этом случае любое согласованное заказчиком увеличение объемов работ должно оплачиваться по ранее установленным укрупненным расценкам. В то же время, следует учитывать, что применение контрактов с Укрупненными единичными расценками требует ужесточения контроля заказчика за соблюдением подрядчиком технологии строительства и усиления гарантийных обязательств подрядчика по обеспечению надлежащего качества результата работ.

5.2. Проблемы закупки работ для государственных нужд на стадии исполнения контракта 

Помимо совершенствования регулирования процедур размещения заказа на выполнение работ для государственных нужд, существует необходимость регулирования отношений, возникающих между сторонами в процессе исполнения этого контракта. В настоящем подразделе представлена концепция совершенствования законодательного регулирования отношений государственных заказчиков с подрядчиками, выполняющими работы для государственных нужд. 

Гражданский кодекс допускает отнесение решения большинства спорных вопросов, могущих возникнуть между сторонами договора подряда, на усмотрение самих сторон. Такой порядок соответствует общим началам и смыслу гражданского законодательства и принципам рыночной экономики. 

Однако законодательное регулирование подряда для государственных нужд должно содержать определенные исключения из этого общего порядка, направленные на защиту интересов государства. От государственного заказчика в принципе нельзя ожидать столь же высокой степени заинтересованности в обеспечении интересов государства, какой можно ожидать от «обычных» участников рыночных отношений в обеспечении их собственных интересов. Государственный заказчик, расходующий выделяемые ему бюджетные средства, обладает объективно меньшим стимулом к максимально эффективному расходованию этих средств, в результате чего возможно (и нередко происходит на практике) неоправданное повышение стоимости, увеличение сроков или снижение качества выполняемых по договору подряда работ. Учитывая вышеизложенное, законодательство о подрядах для государственных нужд, в отличие от норм Гражданского кодекса, регулирующих договор подряда, должно содержать положения, ограничивающие свободу усмотрения государственного заказчика и ставящие возможность изменения условий договора (по сравнению с тем, как они были определены по результатам конкурса на право выполнения работ для государственных нужд) в зависимость от определенных объективных факторов.

Вместе с тем разработка федерального закона о подрядных работах для государственных нужд требует внесения определенных изменений в Гражданский кодекс. Это связано с тем, что ГК, предусматривающий принятие соответствующего Закона, не дает определенного ответа на вопрос о том, может ли он содержать отступления от общих норм Гражданского кодекса о подряде. В отсутствие положительного ответа на этот вопрос принятие закона о подрядных работах для государственных нужд становится бессмысленным, так как указанный закон, будучи нижестоящим по отношению к Кодексу нормативным актом, не может противоречить Кодексу. В связи с этим в параграфы Гражданского кодекса, посвященные общим положениям о подряде, строительному подряду, подряду на выполнение проектных и изыскательских работ, договорам на выполнение научно-исследовательских, опытно-конструкторских и технологических работ требуется внести оговорки о том, что предусмотренные ими нормы распространяются на соответствующие договоры подряда для государственных нужд, если иное не предусмотрено законом о подрядных работах для государственных нужд.

Можно выделить следующие наиболее принципиальные положения, которые требуют отражения в законе о подрядах для государственных нужд, отличающие его от обычного подрядного договора.

1) Изменение стоимости работ в процессе исполнения договора. 

Выше рассматривалась проблема индексации единичных расценок, применяемых заказчиком при составлении сметной документации до проведения торгов. Однако эта проблема может проявиться и после вступления подрядного договора в силу, в особенности – по долгосрочным договорам в условиях высокой инфляции. 

В настоящее время порядок индексации цены контракта в ходе его выполнения регулируется не на законодательном, а на подзаконном уровне – нормативными актами Госстроя. Это приводит к тому, что индексация цены контракта осуществляется по непрозрачным и несовершенным методикам, что зачастую приводит к необоснованному многократному повышению сметы и – что более существенно – цены конкурсной заявки победителя. После индексации прямых затрат (затрат на оплату труда) в установленной пропорции происходит увеличение косвенных расходов и прибыли, что вызывает дополнительное увеличение сметной стоимости. Такое положение приводит к серьезным потерям для бюджета. 
Для преодоления подобной практики представляется целесообразным законодательно закрепить исчерпывающий перечень оснований для повышения сметной стоимости в процессе исполнения договора и порядок проверки обоснованности требований подрядчика о корректировке сметной стоимости, ограничить полномочия заказчика по даче согласия на повышение сметной стоимости объекта при отсутствии установленных законом оснований для этого. 

Цена по договорам подряда для государственных нужд со сроком действия до одного года (или максимум двух лет) должна быть твердой
. Как справедливо отмечает В. Дидковский, основным экономическим результатом применения твердых договорных цен в строительстве является «достижение соответствия между показателями стоимости, устанавливаемыми на подрядных торгах, и показателями планов финансирования капитальных вложений»
.   

При этом разновидностью твердой цены в договорах, предусматривающих выполнение заранее неизвестного объема работ, является фиксированная цена за единицу работ каждого вида. Твердая цена может быть пересмотрена только при увеличении расходов подрядчика более чем на 10% в связи с необходимостью проведения дополнительных работ, не предусмотренных договором или технической документацией, или в связи со значительным ростом стоимости материалов и оборудования, предоставленных подрядчиком, а также оказываемых ему третьими лицами услуг. Для исключения субъективизма при увеличении цены договора в указанных случаях следует предусмотреть исчерпывающий перечень источников информации о рыночных ценах, которыми могут пользоваться стороны при согласовании новой цены. Таким образом, компенсация потерь подрядчика, вызванных обычным уровнем инфляции, в краткосрочных договорах вообще не должна предусматриваться. По договорам со сроком действия свыше 1–2 лет кроме перечисленных выше оснований для корректировки цены допускается индексация, осуществляемая по единым для всех государственных заказчиков простым правилам: путем умножения цены договора на индекс роста цен в соответствующей отрасли экономики, публикуемый уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, а при отсутствии такого индекса – на индекс роста потребительских цен, публикуемый Госкомстатом. 

2) Отступление от технической документации и сметы. 

По сути дела в данном случае речь идет о допустимости получения и режиме использования так называемой «экономии подрядчика». Гражданский кодекс содержит общее правило о праве подрядчика на экономию, полученную вследствие сокращения фактических расходов по сравнению с теми, которые учитывались при определении цены работы. Вместе с тем по соглашению сторон указанная экономия может делиться между ними поровну. 

Однако на договоры подряда для госнужд это правило ГК фактически не распространяется. Как отмечалось в обзоре ценообразования в строительстве, в настоящее время, в силу действия казначейской системы, не допускающей оплаты расходов подрядчика по цене, выше предусмотренной сметы и выше фактической, вся «экономия подрядчика» остается в распоряжении заказчика, причем даже в том случае, когда по другим статьям сметы имеет место перерасход, вызванный ростом цен на ресурсы. Неизбежным следствием такого положения является стремление подрядчика насколько возможно завысить расходы по всем статьям. Конечно, это стремление ограничено конкурсным порядком размещения государственного заказа, однако в условиях, когда все участники конкурса осведомлены о предстоящих условиях выполнения работы, в большинстве случаев они будут солидарно завышать цену контракта даже в отсутствие специальной договоренности. 

Эти соображения приводят к выводу о том, что подрядчику по государственным контрактам целесообразно предоставить определенную свободу принятия оперативных решений. В частности, целесообразно наделить подрядчика правом по собственному усмотрению в определенных пределах перераспределять расходы по отдельным статьям сметы, если это не влечет изменений в технической документации и не влияет на качество выполняемых работ. В то же время во избежание отступлений подрядчика от технической документации, отражающихся на качестве работы, без согласия заказчика не должно допускаться перераспределение расходов по отдельным статьям сметы, если указанное перераспределение влечет изменения в технической документации, влияет на качество выполняемых работ или превышает установленный предел. 

Более сложным является вопрос о допустимости перераспределения расходов по отдельным статьям сметы в пользу прибыли подрядчика, а также статей, стоимость которых рассчитывается в процентах от прямых затрат. Учитывая возможность сговора заказчика с подрядчиком, направленного против государственных интересов, по общему правилу перераспределение расходов по отдельным статьям сметы в пользу сметной прибыли подрядчика, а также статей, стоимость которых рассчитывается в процентах от прямых затрат, не должно допускаться, даже если заказчик согласен на указанное перераспределение. 

В то же время из этого правила возможны исключения. Так, в ряде областей возможно использование договора с укрупненными единичными расценками (подробно рассмотренного выше), который в принципе не предполагает контроля заказчика за распределением расходов внутри сметы – в данном случае оплачивается только результат работы. Однако такие контракты могут использоваться лишь в тех случаях, когда технологический процесс максимально унифицирован, и при наличии эффективных механизмов контроля за соблюдением технологии строительства. 

Кроме того, можно стимулировать подрядчика к экономии в процессе строительства путем установления правила о распределении дополнительной прибыли между подрядчиком и заказчиком (бюджетом) в равных долях. 

3) Обеспечение исполнения обязательств подрядчика по договору. 

Требуется отразить в законе возможность истребования от подрядчика предварительного обеспечения исполнения его обязательств по договору в виде банковской гарантии, залога или поручительства. Если же цена договора превышает определенный законодательно установленный порог, предоставление подрядчиком обеспечения исполнения обязательств по этому договору в размере не менее 10% от предполагаемой цены договора должно считаться обязательным. В то же время, следует ограничить и максимально возможный размер обеспечения исполнения обязательств по договору (например, 15% цены договора). Причем в случаях, когда исполнение обязательств подрядчика обеспечивается поручительством и (или) банковской гарантией, вступление договора подряда в силу должно происходить только после одобрения заказчиком выбора подрядчиком поручителя и (или) гаранта, а также условий договора поручительства и (или) банковской гарантии. 

4) Гарантийный срок. 

Применительно к договорам подряда для государственных нужд существует необходимость в законодательной фиксации минимальной продолжительности гарантийного срока (дифференцированного по видам работ), в течение которого подрядчик обязан безвозмездно устранять недостатки работ. Выполнение этой обязанности, так же как и обязанностей подрядчика в течение основного срока действия договора, может (а по договорам, цена которых превышает определенную законом пороговую сумму – должно) обеспечиваться залогом или иными способами. Соблюдение этого правила является обязательным условием внедрения системы укрупненных единичных расценок, стимулирующей подрядчика к сокращению затрат за счет снижения качества работы. 

5) Страхование объекта работ от случайной гибели или повреждения.

В соответствии с положениями Гражданского кодекса договором подряда на подрядчика может быть возложена обязанность по страхованию объекта работ от случайной гибели или повреждения. Такая норма представляется недостаточной для защиты интересов государства по договорам строительного подряда и должна быть заменена нормой о том, что вступление договора строительного подряда для государственных нужд в силу невозможно до момента одобрения заказчиком заключенного подрядчиком со страховщиком договора о страховании. 

6) Контроль заказчика за ходом работ.

Требуется существенно конкретизировать порядок осуществления заказчиком контроля выполнения работ по договору, включая контроль технологии и качества работы, обратив право заказчика осуществлять соответствующий контроль в обязанность. Закон должен устанавливать минимальную периодичность проверок со стороны заказчика, предусматривать документальную фиксацию их результатов и последовательность действий заказчика при выявлении отступлений от технической документации и сметы. Желательной представляется разработка отраслевых стандартов контроля, в том числе, параметров качества, подлежащих обязательной проверке. 

7) Привлечение субподрядчиков к выполнению работ.

По общему правилу, установленному Гражданским кодексом, если иное не предусмотрено договором, подрядчик вправе привлекать к исполнению договора субподрядчиков без согласования с заказчиком. Это обусловлено тем, что привлечение субподрядчиков к исполнению договора не снимает с генерального подрядчика ответственности перед заказчиком за исполнение своих обязательств. Однако при отсутствии ограничений на привлечение субподрядчиков к исполнению договора подряда для государственных нужд утрачивает смысл процедура предварительного квалификационного отбора участников конкурса по таким критериям, как наличие необходимых финансовых, материально-технических и трудовых ресурсов, опыта аналогичных работ. Данная процедура обычно применяется при размещении крупного заказа на выполнение подрядных работ, чтобы избежать присуждения контракта заведомо ненадежным подрядчикам. Если работу фактически будут выполнять другие лица, нежели лицо, прошедшее предквалификационный отбор, то они также должны соответствовать предъявляемым заказчиком квалификационным критериям. Кроме того, следует учитывать, что снятие ограничений на привлечение субподрядчиков к выполнению работ косвенно поощряет участие в конкурсах посреднических организаций, не способных реально исполнить контракт, но имеющих связи с заказчиком.

Поэтому применительно к договорам подряда для государственных нужд следует предусмотреть обязательное получение согласия заказчика на привлечение субподрядчиков к процессу выполнения работ. Более жестким вариантом решения является увеличение суммы предоставляемого подрядчиком обеспечения в случае, если объем работ, выполняемых субподрядчиками, превышает, например, половину общего объема работ.

8) Учет долгосрочных договоров подряда в процессе бюджетного планирования. 

Статья 766 Гражданского кодекса предусматривает, что «при уменьшении соответствующими государственными органами в установленном порядке средств соответствующего бюджета, выделенных для финансирования подрядных работ, стороны должны согласовать новые сроки, а если необходимо, и другие условия выполнения работ». При этом «подрядчик вправе требовать от государственного заказчика возмещения убытков, причиненных изменением сроков выполнения работ». 

Учитывая, что под убытками статья 15 ГК понимает не только расходы, которые лицо, право которого нарушено, произвело или должно будет произвести для восстановления нарушенного права, утрата или повреждение его имущества (реальный ущерб), но также и «неполученные доходы, которые это лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, если бы его право не было нарушено (упущенная выгода)», указанная норма Гражданского кодекса предусматривает для государственного подрядчика очень высокий уровень правовой защиты. Однако на практике указанная норма бездействует, так как вступает в противоречие с некоторыми нормами Бюджетного кодекса, которые ставят возникновение бюджетных обязательств в зависимость от утверждения законом о бюджете соответствующих ассигнований. В этих условиях суды склонны рассматривать бюджетное недофинансирование в качестве обстоятельств непреодолимой силы, освобождающих заказчика от ответственности
. Поэтому в лучшем случае государственный подрядчик, права которого нарушены, может рассчитывать на компенсацию реального ущерба, причем без взыскания процентов на сумму задолженности, так что фактически к моменту выплаты суммы долга она значительно обесценивается вследствие инфляции. 

В связи с этим представляется необходимым устранить неопределенность законодательства в этом вопросе, обеспечив реальную защиту прав поставщиков товаров, работ и услуг для государственных нужд. Особенно актуальной эта проблема является применительно к договорам подряда для государственных нужд, так как срок действия этих договоров, как правило, превышает цикл бюджетного планирования. Соответственно обязательства государственного заказчика по оплате работ, подлежащие исполнению за рамками текущего финансового года, законодательно не подкреплены: их исполнение ставится в зависимость от утверждения или неутверждения соответствующих ассигнований в составе расходов бюджетов следующих лет. 

Для решения этой проблемы следует, во-первых, закрепить в Бюджетном кодексе правило, в соответствии с которым расходы на оплату обязательств, выполненных поставщиками товаров, работ или услуг для государственных нужд, относятся к категории защищенных и не подлежат секвестру в ходе исполнения бюджета. Во-вторых, необходимо предусмотреть норму об обязательном учете при составлении бюджетов следующих лет ассигнований, необходимых для исполнения договоров о поставке товаров, работ или услуг для государственных нужд, заключенных в предыдущие годы. Невключение соответствующих ассигнований в бюджет приравнивается к одностороннему расторжению заказчиком соответствующего договора, что должно порождать обязанность заказчика полностью оплатить уже выполненную работу и компенсировать подрядчику убытки, вызванные расторжением договора в пределах разницы между ценой, определенной за всю работу, и частью цены, выплаченной за выполненную работу. 

9) Регулирование отраслевых особенностей подрядных договоров для государственных нужд.

Существует необходимость разработки типовых договоров подряда для государственных нужд в отдельных отраслях с целью отражения отраслевых особенностей работ, осуществляемых в рамках государственных закупок. Это обусловлено тем, что на законодательном уровне невозможно урегулировать особенности всех видов подрядных договоров для государственных нужд. Между тем унификация условий подрядных договоров в отдельных отраслях позволяет дополнительно ограничить свободу усмотрения государственных заказчиков при заключении индивидуальных договоров с подрядчиками, а значит, в большей степени защитить интересы государства от рисков, связанных с недобросовестностью конкретных заказчиков. Такие типовые договоры могут разрабатываться на уровне главных распорядителей бюджетных средств и предусматривать дополнительные по сравнению с законодательством условия (прежде всего – требования к качеству результата работ), позволяющие повысить эффективность выполнения работ для государственных нужд. 

5.3. Проблемы закупки услуг 
для государственных нужд 

При рассмотрении международного опыта в области закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд отмечалось, что в некоторых государствах контрактный принцип используется для закупки социально значимых услуг, которые традиционно оказывались населению учреждениями государственного сектора (в первую очередь, медицинских и образовательных услуг). Так, радикальной реформой бюджетной сферы в Великобритании предусмотрено создание внутреннего рынка больничных услуг: местные органы здравоохранения и группы врачей общей практики выступают в роли покупателей этих услуг для пациентов. Контрактный принцип закупки социальных услуг все успешнее практикуется в настоящее время в США
, в социальной сфере которых (образование, здравоохранение, культура, социальное обслуживание, жилищные услуги) действие рыночного механизма до недавних пор было сильно ограничено. Сегодня элементы рынка утверждаются и здесь, заставляя производителей полнее учитывать потребительский спрос, поскольку в борьбе за потребителя намного точнее определяются его стоимостные, объемные и структурные параметры. Модель оказания государственных услуг, таким образом, существенно трансформируется, предполагая переход к потребителю функции покупателя услуг. Классическим примером квазирыночного механизма является практика оплаты высшего образования участникам войн и военнослужащим, основанная на принципе «деньги следуют за потребителем» и подразумевающая финансирование государством их образования посредством ваучеров с правом выбора получателем учебного заведения. Ваучеры, сертификаты широко задействованы в США и при оказании других видов социальных услуг. С их помощью оплачиваются дошкольное воспитание, проезд в городском транспорте и т.д. Иной подход применен при организации медицинской помощи ветеранам войн: каждый из них прикреплен к определенной больнице.

Основными преимуществами контрактной системы закупки социальных услуг являются: экономия бюджетных средств, благодаря обусловленному конкуренцией снижению издержек на предоставление соответствующих услуг; возможность более адекватного учета особенностей спроса за счет привлечения потребителей услуг к выбору их поставщика; сокращение расходов государства на содержание бюджетной сети. По имеющимся оценкам, в большинстве случаев контрактация заметно повышает эффективность использования бюджетных средств. Так, в США контрактация при условии проведения конкурсных торгов на заключение контракта дает экономию порядка 30%. Аналогичная картина и в Великобритании, где экономия при внешней контрактации составляет 25–30%
.

В России контрактная система финансирования социальных услуг в полном смысле слова до настоящего времени не применялась. В то же время в отечественной практике предпринимались попытки отступить от принципа финансирования бюджетных учреждений на основе сметы доходов и расходов и повысить степень зависимости поставщика услуг от оценки его деятельности потребителем. Речь идет о системе обязательного медицинского страхования (ОМС) в здравоохранении и эксперименте по внедрению государственных именных финансовых обязательств в высшем образовании. 

Начавшееся с 1993 г. внедрение системы ОМС ставило своей целью увязывание объемов финансирования медицинских учреждений с объемами оказываемых ими медицинских услуг и расширение прав граждан на выбор медицинского учреждения
. Для достижения первой цели предполагалось осуществлять основную часть государственных расходов на здравоохранение (70%) через фонды медицинского страхования путем покрытия расходов медицинских учреждений на оказание медицинских услуг. За бюджетами различных уровней оставалась ответственность за прямое финансирование расходов на оказание следующих видов медицинских услуг: лечение при социально-значимых заболеваниях, скорая медицинская помощь, особо дорогостоящие виды медицинской помощи. Сложившееся на сегодняшний день соотношение между действующими системами финансирования прямо противоположно тому, что предусмотрено в законе. Органы управления здравоохранением и местные органы власти продолжают финансировать деятельность медицинских учреждений наряду с фондами ОМС.

Таким образом, на практике финансирование медицинских организаций производится из двух источников на основе разных принципов. Согласно законодательству о медицинском страховании, средства ОМС должны покрывать текущие расходы лечебно-профилактических учреждений, связанные непосредственно с лечебным процессом. За счет бюджетных ассигнований должны возмещаться хозяйственные расходы лечебно-профилактических учреждений, приобретение мягкого инвентаря, нового оборудования, капитальный ремонт. Однако на практике такое разделение объектов бюджетного и страхового финансирования соблюдается далеко не везде. Бюджетные ассигнования выделяются по тем же статьям расходов, что и страховые средства, а за счет страховых средств нередко приобретается медицинское оборудование, и возмещаются хозяйственные расходы. Средства, реально выделяемые лечебно-профилактическим учреждениям (ЛПУ) из бюджета, определяются на основе сумм их финансирования в прошлый период по отдельным статьям и обоснованиям расходов, рассчитанных с использованием имеющихся нормативов, без увязки с результатами их работы. Таким образом, существующая организация государственного финансирования ЛПУ не обеспечивает ощутимого давления, побуждающего их к повышению эффективности своей деятельности, а содействует воспроизводству сложившегося затратного типа хозяйствования.

Еще одним недостатком двухканальной системы финансирования является отсутствие возможностей для конкуренции государственных лечебных учреждений с частными. В настоящее время подавляющее число медицинских учреждений являются государственными и муниципальными учреждениями. Такое положение – неизбежное следствие двухканальной системы финансирования, при которой тарифы медицинских услуг в системе ОМС заведомо не покрывают затрат на предоставление соответствующих услуг, а следовательно, частные медицинские организации не заинтересованы участвовать в системе ОМС. 

Вторая цель внедрения системы ОМС – расширение прав потребителей медицинских услуг – также осталась нереализованной. Несмотря на то что Закон  от 28.06.1991 № 1499-1 «О медицинском страховании граждан в РФ» гарантирует застрахованному гражданину «право на выбор медицинской страховой организации, выбор медицинского учреждения и врача в соответствии с договорами обязательного и добровольного медицинского страхования», в действительности предусмотренная указанным Законом схема отношений между участниками системы страхования не предполагает непосредственного участия застрахованного лица в выборе страховой и медицинской организации. Так, в соответствии с Законом, выбор страховой организации относится к компетенции не застрахованного лица, а страхователя (т.е. работодателя в отношении работающих граждан и территориальных органов исполнительной власти в отношении неработающих граждан). Именно страхователи заключают договоры со страховыми организациями в пользу своих работников. Таким образом, даже теоретически система ОМС не предполагает непосредственного права гражданина на выбор страховой и медицинской организации. На практике же во многих регионах права выбора не имеет даже страхователь. Например, в Хабаровском крае страховых медицинских организаций вовсе не существует
. Территориальный фонд ОМС финансирует медицинские учреждения, не прибегая к посредничеству страховых организаций, что прямо исключает участие страхователей в выборе медицинских организаций, обслуживающих застрахованных лиц. В Белгородской, Челябинской областях и Чувашской Республике оплата медицинской помощи осуществляется частично территориальными фондами обязательного медицинского страхования, частично – страховыми медицинскими организациями
. Но и там, где страховые организации существуют, на практике они не всегда заключают договоры со страхователями. В Москве, например, городские административные округа закреплены за определенной страховой компанией, а за последней в свою очередь – определенные медицинские учреждения. Таким образом, граждане, как и прежде, прикреплены к поликлиникам по месту жительства.

Второй попыткой отойти от сметного принципа финансирования учреждений социальной сферы является эксперимент по переходу на финансирование отдельных учреждений высшего профессионального образования с использованием государственных именных финансовых обязательств (далее – ГИФО), начавшийся в соответствии с Постановлением Правительства РФ № 6 от 14 января 2002 г.
 Главный акцент здесь делается на финансировании учебного заведения одной суммой без разбивки по статьям экономической классификации расходов. Этому эксперименту сопутствует внедрение нового механизма аттестации знаний выпускников общеобразовательных школ – единого государственного экзамена. Формально ГИФО представляет собой свидетельство о результатах такого экзамена, в соответствии с которыми в нем делается запись, обуславливающая право гражданина на конкретную категорию (их предусмотрено пять) финансового обязательства государства по его обучению.

В эксперименте по внедрению ГИФО участвуют подведомственные Министерству образования вузы, расположенные в субъектах РФ, опробующих систему единого государственного экзамена. По согласованию с Министерством, в эксперименте могут участвовать и вузы, подведомственные другим федеральным органам исполнительной власти, органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органам местного самоуправления, при условии, что они имеют государственную регистрацию и располагаются на территории, участвующей в эксперименте по введению единого государственного экзамена. 

Порядок зачисления студентов определяется Положением о едином государственном экзамене, которое вменяет вузу в обязанность зачислить на первый курс всех абитуриентов, имеющих ГИФО (при этом число обучающихся по ним без доплаты со своей стороны не может быть менее 50% от общего числа принятых в вуз (в том числе, не менее 25% по каждой специальности)). При зачислении гражданин передает вузу свое финансовое обязательство. В случаях, когда результаты единого государственного экзамена не позволяют ему обучаться полностью за счет бюджетных средств, и стоимость обучения превышает размер выданного ему финансового обязательства, между гражданином и вузом заключается договор, предусматривающий внесение им разницы в обусловленном этим договором порядке.

Таким образом, система ГИФО, предоставляющая потребителю право выбора поставщика социальных услуг и предполагающая финансирование образовательных учреждений, в зависимости от масштабов оказываемых ими услуг, является прообразом контрактной системы финансирования высшего образования. Вместе с тем, очевидны и ее отличия от контрактной системы. Эти отличия, по существу, воспроизводят основной недостаток системы обязательного медицинского страхования. Вузы, финансируемые по системе ГИФО, не утрачивают права на традиционное финансирование по смете доходов и расходов, т.е. одновременно используются два плохо совместимых способа финансирования. Объективным тому основанием являются естественные различия затрат на содержание помещений в различных регионах страны, а также на содержание оборудования, необходимого в процессе обучения, прежде всего, между гуманитарными и техническими ВУЗами, а также между различными техническими. Соответственно, учет дифференциации этих затрат в стоимости услуг, финансируемых по системе ГИФО, потребовал бы существенного усложнения классификации ГИФО. Тем не менее в перспективе это представляется необходимым, так как сохранение двух каналов финансирования вузов имеет два недостатка. Во-первых, невключение расходов по содержанию помещений и оборудования в стоимость затрат на предоставление образовательных услуг означает, что стоимость ГИФО будет ниже соответствующих затрат для частных вузов, не имеющих доступа к сметному финансированию. Это существенно ограничит возможности для размещения заказа на образовательные услуги в частном секторе. Во-вторых, при непрозрачности механизмов распределения традиционного сметного финансирования есть риск, что в результате искусственного завышения отдельными государственными вузами стоимости затрат по содержанию помещений и оборудования, реальное финансовое обеспечение ГИФО, которое по замыслу должно быть одинаковым для всех вузов, в действительности будет дифференцироваться по причинам, не связанным с качеством обучения. 

Другим отличием системы ГИФО от контрактной системы является принудительный характер размещения заказа на образовательные услуги (напомним, что государство обязывает государственные вузы обучать не менее половины студентов по цене, определяемой в одностороннем порядке, без доплаты с их стороны). Односторонний порядок установления заданий на оказание социальных услуг сводит на нет преимущества договорной системы финансирования. Еще одним негативным эффектом установления фиксированной стоимости обучения определенной части студентов может быть перекрестное субсидирование, т.е. повышение стоимости обучения для тех студентов, которые обучаются на платной основе, в целях покрытия затрат на обучение тех, кто оплачивает обучение только через ГИФО. Однако указанный недостаток системы ГИФО непреодолим без изменения действующего законодательства об образовании, которое разрабатывалось применительно к сметной системе финансирования, а потому исходит из права учредителя государственных и муниципальных образовательных учреждений устанавливать обязательные для них задания по приему студентов на бесплатное обучение (статья 42 Закона «Об образовании»). 

Описанные выше способы финансирования социальных услуг по системе ОМС и ГИФО, альтернативные финансированию по смете доходов и расходов, можно условно назвать нормативно-целевым финансированием
. Его можно определить как возмещение государственным учреждениям расходов на выполнение заданий учредителя по оказанию социальных услуг потребителям по единым нормативам, рассчитываемым на результирующие показатели деятельности и устанавливаемым в административном порядке. Таким образом, отличие нормативно-целевого финансирования от традиционного сметного состоит в том, что объем бюджетных ассигнований учреждению рассчитывается не в зависимости от штата учреждения и его фактических расходов на эксплуатацию государственного имущества, закупку материалов и пр., а в зависимости от объема оказанных им социальных услуг. Прогрессивный характер системы нормативно-целевого финансирования (при условии, что она внедряется последовательно, а не конкурирует с традиционным сметным финансированием) не вызывает сомнения, так как эта система в значительно большей степени ориентирована на результат и интересы потребителя. Эта система значительно более прозрачна, она позволяет сократить расходы на содержание излишних площадей, вытеснить с рынка заведомо неэффективных производителей, услуги которых вообще не пользуются спросом. Дополнительным ее преимуществом является возможность отказа от государственного контроля за направлениями расходования бюджетополучателями бюджетных ассигнований. При внедрении нормативно-подушевого финансирования отпадает необходимость в регламентации расходов бюджетных учреждений: при достижении необходимого результата государству становятся безразличны способы его достижения. В то же время, нормативно-подушевое финансирование предполагает усиление контроля за количеством и качеством предоставленных населению социальных услуг. Но главным недостатком нормативно-подушевого финансирования является принудительный порядок размещения задания на поставку социальных услуг, что не позволяет решить основную проблему сметного финансирования, т.е. обеспечить полное финансовое покрытие необходимых затрат на поставку социальных услуг и заинтересовать поставщиков социальных услуг в их оказании. 

Кроме того, как было показано выше, ни в здравоохранении, ни в высшем образовании система нормативно-целевого финансирования до сих пор не была последовательно внедрена. Финансирование здесь осуществляется по двум каналам: по смете и по результату. При параллельном финансировании выполнения одних и тех же функций возникает проблема совместимости применяемых методов финансирования и порождаемых ими стимулов. В системе нормативно-целевого финансирования применяются методы оплаты, увязывающие размер финансирования с объемами оказываемых услуг. А сметное финансирование отдельных статей расходов учреждений производится по общему правилу как финансирование содержания этих учреждений, безотносительно к реальным объемам и качеству оказываемых ими услуг. Такое сочетание элементов целевого и сметного финансирования снижает эффективность новых методов оплаты и не создает у бюджетных учреждений стимулы к поиску путей экономии расходов по отдельным статьям, к поиску вариантов более рационального перераспределения средств между расходными статьями. 

Таким образом, основным недостатком действующей системы страховой медицины и эксперимента по внедрению государственных именных финансовых обязательств в высшем образовании является их непоследовательность. Внедрение нормативно-целевого финансирования не сопровождается отказом от традиционных способов финансирования бюджетных учреждений – по смете доходов и расходов. Между тем, сметное и целевое (в том числе – договорное) финансирование предполагают принципиально различные взаимоотношения между государством и реципиентом бюджетных средств, а, следовательно, не может быть признано эффективным их одновременное применение не только к одному и тому же субъекту, но и к различным субъектам, имеющим одну и ту же организационно-правовую форму. Поэтому переход к нормативно-целевому и договорному финансированию невозможен в рамках организационно-правовой формы бюджетного учреждения, которая предполагает наличие властных отношений государства с учреждениями, являющимися поставщиками социальных услуг. Эти властные отношения предполагают, с одной стороны, право государства непосредственно регулировать хозяйственную деятельность бюджетных учреждений, а с другой – обязанность государства обеспечивать условия для осуществления этой деятельности и отвечать за ее результаты. Отсутствие у бюджетных учреждений ответственности за результаты своей деятельности снижает их заинтересованность в повышении ее эффективности и вынуждает государство оплачивать социальные услуги по завышенным ценам. 

Исходя из этого, целью преобразования части бюджетных учреждений является расширение их хозяйственной самостоятельности и ответственности за результаты их деятельности. Эта цель не может быть достигнута без радикального изменения правового статуса части бюджетных учреждений. Указанные изменения должны заключаться в исключении реорганизуемых бюджетных учреждений из числа субъектов бюджетного права и построении отношений с ними государства на гражданско-правовых началах. Это предполагает, во-первых, снятие с государства обязанности гарантированного сметного финансирования организаций, создающихся в процессе реорганизации бюджетных учреждений, и, во-вторых, устранение ответственности государства по их долгам. При соблюдении этих условий не существует никакой необходимости в ограничении права данных организаций на осуществление предпринимательской деятельности и распоряжение доходами от нее.

Последовательное внедрение контрактного способа финансирования социальных услуг предполагает, что у организаций, возникающих в процессе реорганизации бюджетных учреждений, не должно быть каких-либо преференций в отношениях с государством, по сравнению с аналогичными частными организациями. В то же время, и у государства как заказчика услуг указанных организаций не должно быть преференций по сравнению с прочими клиентами. Поэтому, в соответствии с данным подходом, преобразование бюджетных учреждений должно осуществляться в одну из существующих организационно-правовых форм, предусмотренных законодательством для субъектов частного права, хотя государство при этом может оставаться учредителем создающейся организации. Однако реализация этого подхода осложняется тем, что при отказе от использования административных рычагов влияния на реорганизуемые бюджетные учреждения может возникнуть проблема невозможности обеспечить необходимый объем предоставления социальных услуг. Данная проблема особенно актуальна применительно к тем видам социальных услуг, бесплатное внеконкурсное предоставление которых в государственных и муниципальных учреждениях гарантирует Конституция. Так, в соответствии со статьей 41 Конституции «медицинская помощь в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения оказывается гражданам бесплатно за счет средств соответствующего бюджета, страховых взносов, других поступлений». Статья 43 Конституции гарантирует «общедоступность и бесплатность дошкольного, основного общего и среднего профессионального образования в государственных или муниципальных образовательных учреждениях и на предприятиях». Однако на сегодняшний день объемы сметного финансирования учреждений (или финансирования через систему ОМС применительно к учреждениям здравоохранения) редко обеспечивают полное покрытие затрат на предоставление соответствующих социальных услуг. Соответственно, при направлении средств, выделяемых сегодня на финансирование здравоохранения и образования через бюджетную систему и систему ОМС, на оплату по договорам услуг независимых организаций, обеспечить необходимый обществу объем социальных услуг вряд ли удастся, поскольку их производители не захотят работать по предлагаемым расценкам. 

Сказанное не означает, что применение контрактного способа закупки услуг в тех сферах, где у государства существует обязанность по предоставлению бесплатных услуг для всех потребителей (здравоохранение и среднее образование), невозможно. Ведь существующий способ финансирования социальных услуг путем размещения обязательного задания в бюджетных учреждениях по нормативам, не обеспечивающим покрытия необходимых издержек, не решает проблемы доступности данных услуг для потребителя. Таким образом, даже при сохранении учреждений здравоохранения и среднего образования в государственном секторе необходимо повышение нормативов их финансирования до уровня, обеспечивающего покрытие издержек по предоставлению соответствующих услуг. По сравнению с перспективой реорганизации этих учреждений, отличие здесь состоит лишь в темпах и относительных масштабах повышения нормативов финансирования. Если при переходе на контрактное финансирование потребуется одномоментный быстрый рост соответствующих расходов бюджета, то при сохранении учреждений здравоохранения и среднего образования в действующем статусе повышение нормативов финансирования может осуществляться постепенно. Поэтому необходимой предпосылкой внедрения контрактного способа финансирования социальных услуг является приведение социальных обязательств государства в соответствие с его финансовыми возможностями. 

На переходный же период, пока проблема финансового обеспечения социальных обязательств государства не решена, можно предложить компромиссный вариант, предполагающий создание специальной организационно-правовой формы для преобразования бюджетных учреждений. В настоящее время МЭРТ разработан законопроект о специализированной государственной некоммерческой организации (СГНО). Отличие СГНО от учреждения состоит в том, что государство не несет ответственности по ее обязательствам, а потому не ограничивает прав СГНО на осуществление предпринимательской деятельности. В то же время, государство сохраняет за собой право устанавливать для СГНО обязательные задания по предоставлению услуг, оплачиваемых по административно установленным нормативам финансовых затрат на единицу услуг (нормативно-целевое финансирование)
. 

Внедрение в России контрактного способа финансирования социальных услуг или иначе «социального заказа», под которым предлагается понимать совокупность размещаемых на конкурсной основе договоров между государственным заказчиком и поставщиком, по условиям которых государство обязуется оплачивать социальные, образовательные, культурные, медицинские и другие социально значимые виды услуг, оказываемые поставщиком населению на бесплатной или частично оплачиваемой для потребителей этих услуг основе – потребует существенной перестройки законодательства о госзакупках. Это связано с тем, что действующее законодательство о размещении контрактов для государственных ориентировано преимущественно на те виды договоров о поставке товаров (работ, услуг) для государственных нужд, в которых заказчик и потребитель совмещены в одном лице, для адаптации его к специфике размещения государственного социального заказа потребуются определенные изменения и дополнения. Принципиальное отличие договоров, заключаемых в рамках социального заказа от большинства других договоров на поставку товаров, работ и услуг для государственных нужд –  его адресный характер: государственный заказчик не является потребителем социальных услуг. Это не только образует трехстороннюю структуру отношений: государство, производитель социальных услуг и их потребитель (традиционный государственный заказ знает двух субъектов: заказчик и производитель), но и предполагает наделение потребителя конкретными правами. 

Отношения между участниками системы государственного социального заказа можно уподобить известному в гражданском праве договору в пользу третьего лица (ст. 430 Гражданского кодекса). Таким договором признается договор, где стороны устанавливают, что должник (в случае  государственного социального заказа это производитель социальных услуг)  обязан произвести исполнение не кредитору (заключившему договор на производство социальных услуг органу власти), а указанному или не указанному в договоре третьему лицу (потребителю социальных услуг), имеющему право требовать от должника исполнения обязательств в свою пользу (пункт 1). Пункт 2 статьи гласит, что с момента выражения третьим лицом намерения воспользоваться своим правом по договору стороны не могут расторгать или изменять заключенный между ними договор без его согласия (пункт 2).

Сама природа государственного социального заказа как договора в пользу потребителя предполагает наличие у последнего права выбора производителя социальных услуг. Непосредственная (условно говоря, ваучерная) форма реализации этого права состоит в том, что государство гарантирует выбранному гражданином производителю социальных услуг их полную или частичную оплату в соответствии с нормативами финансирования соответствующих государственных программ. В то же время, возможности применения непосредственной формы реализации потребителем права выбора поставщика услуг могут быть ограничены в зависимости от специфики конкретной социальной сферы и наличия или отсутствия у государства обязательств по бесплатному предоставлению соответствующих услуг всем потребителям. В тех областях, где соответствующие обязательства существуют, предоставление потребителю неограниченного права выбора поставщика услуг по системе соцзаказа практически невозможно, так как потребитель может выбрать такого поставщика, цена услуг у которого неприемлемо высока для государства. Другим аргументом против предоставления потребителю неограниченного права выбора поставщика услуг в рамках системы социального заказа является неспособность потребителя к квалифицированному выбору в тех областях, где профессионализм поставщика услуг имеет принципиальное значение. Это также  относится прежде всего к образованию и здравоохранению, т.е. тем видам социальных услуг, для оценки качества предоставления которых необходимы специальные знания, которые у потребителя отсутствуют. Авторитет учреждения у населения в значительной мере формируют мода, слухи, реклама, не всегда адекватные  квалификации работающих в нем специалистов. Указанные соображения приводят к выводу, что в ряде случаев предварительный отбор поставщиков социальных услуг по системе государственного социального заказа следует предоставить государству. Для этого государство может проводить среди поставщиков конкурс на поставку социальных услуг по системе государственного социального заказа, отбирая тем самым круг поставщиков с оптимальным соотношением «цена – качество». Соответственно потребитель сможет выбирать конкретного поставщика услуг из круга лиц, с которыми государство уже заключило предварительный договор социального заказа на определенных условиях. 

Такие конкурсы могут проводиться в соответствии с законодательством о конкурсах на размещение заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд. В то же время, для адаптации этого законодательства к специфике размещения государственного социального заказа потребуются определенные изменения и дополнения. В частности, в настоящее время конкурсы ориентированы на выбор единственного победителя. При размещении социального заказа выбор единственного поставщика, во-первых, нежелателен (так как это исключает возможность выбора для потребителя) и, во-вторых, возможен только в пределах определенной территории (например, школьного округа или иной ограниченной административной единицы). Соответственно необходимо предусмотреть в законе, что при размещении государственного социального заказа победителем конкурса может быть признан не один поставщик, а круг организаций. Кроме того, учитывая, что размещение социального заказа требует одновременного проведения единообразных конкурсов по всей стране, необходимо предусмотреть механизм унификации условий их проведения. Наличие бюджетных ограничений при заданном объеме социального заказа предполагает нормативное установление максимальной цены закупки социальных услуг, при отклонении от которой в сторону повышения всех конкурсных заявок конкурс должен считаться несостоявшимся. Закон должен предусматривать и последствия признания конкурса несостоявшимся (например, пересмотр максимальной цены за счет сокращения объемов или изменения условий заказа, увеличение заданий на предоставление соответствующих услуг  для бюджетных учреждений, финансируемых по смете и пр.). Учитывая специфику социального заказа в различных отраслях социальной сферы, помимо законодательства о размещении контрактов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд может потребоваться дополнительное правовое регулирование условий конкурса в здравоохранении, образовании, культуре и пр. 

Кроме того, в законодательство о размещении контрактов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд необходимо внести оговорку, в соответствии с которой при размещении государственного социального заказа конкурс может не применяться, если потребителю предоставлено неограниченное право выбора поставщика услуг. В этом случае государство фактически предоставляет всем потребителям одинаковую по сумме целевую дотацию на приобретение определенных услуг, а выбор их поставщика осуществляет потребитель. Именно договором поставщика и потребителя определяется конкретная цена услуг, которая может значительно превышать гарантированный государством уровень их оплаты. В случае предоставления указанной дотации в денежной форме взаимоотношений между государством и поставщиком услуг вообще бы не возникало. Но так как указанная дотация имеет целевой характер, она должна предоставляться в неденежной форме, что порождает обязательство государства перед поставщиком по финансовому обеспечению выданного потребителю финансового обязательства (ваучера, сертификата). Эта форма социального заказа может применяться, в частности, в культуре и спорте для приобретения услуг детских и юношеских клубов, музыкальных и спортивных школ. При этом возможна дифференциация размера дотаций в зависимости от социального положения, уровня дохода и потребностей различных потребителей культурных и спортивных услуг. Например, дотации на услуги детских спортивных секций могут предоставляться либо детям из семей, доходы которых не превышают размера прожиточного минимума, либо детям с ярко выраженными способностями вне зависимости от уровня дохода семьи.

� Проблемы определения стоимости работ по строительству автомобильных дорог за счет государственных средств. Научный отчет ИЭПП по контракту с Росавтодором, 2001.


� Совершенствование нормативной базы, регламентирующей существующую систему ценообразования Научный отчет ИЭПП по контракту с Росавтодором, 2002.


� Протокол заседания коллегии Государственного комитета РФ по строительству и жилищно-коммунальному комплексу от 12 июля 2000 г. № 15. 


� В соответствии с Постановлением Госстроя от 8 апреля 2002 г. № 16 «О мерах по завершению перехода на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве» к числу нормативных документов, утративших силу, относятся: Сборники сметных норм и расценок на строительные работы (СНиП IV-5-82); Сборник сметных цен на эксплуатацию строительных машин (СНиП IV-3-82); Сборники расценок на монтаж оборудования (СНиП IV-6-82); Ценники на пусконаладочные работы в базисном уровне цен 1984 г.; Сборники сметных норм и расценок на строительные работы (СНиП 4.02-91), утвержденные Постановлением Госстроя СССР от 29.19.90 г. № 115; Сборники сметных норм и расценок на ремонтно-строительные работы (СНиР-91Р), утвержденные Приказом от 23.07.92 г. № 176; Сборник сметных норм и расценок на эксплуатацию строительных машин (СНиП 4.03-91), утвержденный Постановлением Госстроя СССР от 24.08.90 г. № 73; Сборник сметных цен на материалы, изделия и конструкции (СНиП 4.04-91), утвержденный Постановлением Госстроя СССР от 05.10.90 г. № 80; Сборник сметных цен на перевозки грузов для строительства (СНиП 4.04-91), утвержденный Постановлением Госстроя СССР от 12.02.90 г. № 15; Сборники расценок на монтаж оборудования (СНиП 4.06-91), утвержденные Постановлением Госстроя СССР от 29.12.90 г. № 114; Сборники сметных норм дополнительных затрат при производстве строительно-монтажных работ в зимнее время НДЗ-91 (СНиП 4.07-91), утвержденные Постановлением Госстроя России от 09.10.90 г. № 82; Сборник сметных норм затрат на строительство временных зданий и сооружений (СНиП 4.09-91), утвержденный Постановлением Госстроя России от 05.10.90 г. № 81; Ведомственные районные единичные расценки на ремонтно-строительные работы (ВРЕР-84); Изменения, дополнения и поправки к перечисленным сметно-нормативным документам Госстроя СССР.


� Постановление Госстроя от 8 апреля 2002 г. № 16 «О мерах по завершению перехода на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве». 


� Утверждены Постановлением Госстроя России от 24.04.98 г. № 18-40. 


� Утверждены Письмом Госстроя РФ от 30.04.2003 г. № НЗ-2626/10.


� Письмо Минюста от 28.06.01 г. № 07/6539-ЮД.


� Письмо Госстроя от 11 сентября 2003 г. № НК-5636/10 «О переходе на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве». 


� Употребляя термин «твердая цена», необходимо оговориться, что в законодательстве разных стран смысл этого термина может быть различен. Под твердой ценой можно понимать как цену, не изменяемую ни при каких условиях, так и цену, изменяемую при определенных строго оговоренных условиях. Например, согласно пункту 6 статьи 709 ГК РФ под «твердой» понимается цена, неизменяемая при непредвиденном увеличении объема работ, но изменяемая «при существенном возрастании стоимости материалов и оборудования, предоставленных подрядчиком, а также оказываемых ему третьими лицами услуг, которые нельзя было предусмотреть при заключении договора». Однако указанное определение трудно признать бесспорным, учитывая, что характер «непредвиденных обстоятельств» теоретически не должен влиять на квалификацию условий договора.  


� Дидковский В. Специфика закупки строительных работ, совершенствование методов формирования договорной цены и комплексной оценки предложений участников // Конкурсные торги. 2002. № 5–6. 


� Подробнее об этом см.: Баткибеков С., Золотарева А., Киреева А., Крылов В., Луговой О., Непесов К., Синельников С., Устинов А., Чеботарева Н. Анализ бюджетной задолженности в Российской Федерации. Способы погашения и методы профилактики ее возникновения. М.: ИЭПП, 2003.


� Экономика и управление в зарубежных странах // Информационный бюллетень. М., 2002. № 7.


� «Концепция региональной системы бюджетных закупок». Отчет Фонда реструктуризации предприятий по Контракту RFTAP/QCBS/3.5 «Региональная система бюджетных закупок». Москва. 2003. 


� Подробнее об этом см.: Шишкин С. В. Реформа финансирования российского здравоохранения. Научные труды ИЭПП № 25Р. М.: ИЭПП, 2000; Он же. Экономика социальной сферы: Учебное пособие. М.: ГУ–ВШЭ, 2003. 


� Отчет по проекту «Обзор бюджетных расходов на здравоохранение», выполненный консорциумом в составе Центра экономико-социальных исследований и ЗАО «ЮНИКОН/МС Консультационная Группа» по контракту № RFTAP/QCBS/4.3. Москва. 2001.


� Там же.


� Подробнее об этом см.: Чернец В.А., Чирикова А.Е., Шишкин С.В., Попович Л.Д., Потапчик Е.Г., Сурков С.В., Клячко Т.Л., Сорочкин Б.Ю., Рубинштейн А.Я. Финансовые аспекты реформирования отраслей социальной сферы. М.: ИЭПП, 2003; Клячко Т.Л. Анализ финансовых потоков в системе профессионального образования. М.: ИЭПП, 2003. 


� В литературе этот метод называют также нормативно-подушевым финансированием, однако нам данное название представляется менее предпочтительным, так как норматив может устанавливаться не только на душу (как, например, в образовании), но и на единицу услуг (как, например, в здравоохранении).


� Подробнее об этом см.: Принципы реструктуризации бюджетного сектора в Российской Федерации в 2003–2004 гг. и на период до 2006 г. Доклад первого заместителя Министра финансов РФ Голиковой Т. А. на заседании Правительства 26.09.2003 г. � HYPERLINK "http://www.government.ru/data/structdoc.html?he_id=102&do_id=1224" ��http://www.government.ru/data/structdoc.html?he_id=102&do_id=1224� 
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