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1. Международный опыт закупок товаров, 
работ и услуг для государственных нужд

В данной главе представлен обзор международного опыта организации процедур закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд. Под государственными закупками, согласно определению Профессиональной ассоциации сотрудников финансовых департаментов администраций штатов и местных администраций США и Канады (Government Finance Officers Association), понимается весь процесс организации поставки товаров, работ и услуг для выполнения своих функций государственными заказчиками и другими уполномоченными организациями
. Основные сведения о зарубежной практике организации закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд можно почерпнуть из трех видов источников: 1) законодательства отдельных государств, 2) сборники лучшей практики и рекомендаций, созданные в рамках одной страны или группы стран, 3) правила, применяемые международными организациями, и обзоры лучших практик, разработанные такими организациями.

В Соединенных Штатах Америки одним из основных документов первого типа, регулирующих закупки всех государственных заказчиков, включая военные закупки, служит Federal Acquisition Regulation (FAR, Федеральное положение о закупках)
. В качестве примера законодательного регулирования закупок на региональном и местном уровнях в данном разделе рассматривается законодательство Европейского Союза и отдельных стран – членов ЕС. Рассмотрены и законы других стран, например, Польши, Швеции, Китая.

Собрания лучших практик рассмотрены на примере рекомендаций общественных организаций США, таких как Профессиональная ассоциация сотрудников финансовых департаментов администраций штатов и местных администраций США и Канады (Government Finance Officers Association), объединяющая более 15000 финансистов из администраций штатов и графств, рекомендаций казначейства Новой Зеландии и других стран. Одним из лидеров в области организации государственных закупок работ и услуг, создания эффективных механизмов партнерства государства с частным сектором является Великобритания. Примером здесь служат механизмы Private Public Partnership (Партнерство частного и общественного секторов) и Private Financial Initiative (Частная финансовая инициатива).

При подготовке данного раздела также был проведен анализ материалов ряда международных организаций, в том числе Азиатского банка развития и инженерной ассоциации FIDIC (Federation Internationale des Ingenieurs Conseils), типовые контракты которой широко используются по всему миру.

1.1. Общие принципы организации закупок 
товаров, работ и услуг для государственных 
нужд в различных странах

В данном подразделе дается обзор международного опыта, касающегося принципов осуществления госзакупок на конкурентных рынках и рынках с ограниченной конкуренцией. Здесь также рассматриваются общие схемы организации госзакупок (конкурсы различных типов, запрос котировок, закупки из одного источника).

Существует несколько общих принципов организации закупок для государственных нужд, сходных для многих стран. Практически во всех документах, регулирующих государственные закупки в разных странах, отмечается, что основное отличие государственных закупок от закупок, проводимых коммерческим сектором и частными лицами, – это то, что они осуществляются не на собственные средства покупателя, а на деньги налогоплательщиков. В отличие от частного сектора, который действует в своих интересах, в случае государственных закупок на средства налогоплательщиков третья сторона – государственные служащие – приобретают и используют товары и услуги для пользы налогоплательщиков. В такой ситуации возникает широкий простор для неэффективности и злоупотреблений. Это означает, что при закупках для государственных нужд должны действовать особые требования к организации процесса закупок. Соответственно большинство используемых в разных странах механизмов закупок явно или неявно направлено на борьбу с этой проблемой. 

Практически во всех странах декларируется, что механизм государственных закупок должен быть основан на двух базовых принципах: экономии и справедливости. Важность этих принципов для процесса государственных закупок и механизм их осуществления должны быть донесены до всех государственных заказчиков, конечных получателей соответствующих благ (налогоплательщиков), для которых они осуществляются, а также до сообщества поставщиков и подрядчиков.

На практике всеми уровнями власти используются достаточно похожие механизмы, соответствующие лучшей практике, хотя в ряде стран наблюдается разделение регулирования и рекомендаций по уровням бюджетной системы, что связано с особенностями разделения полномочий между уровнями власти в рассматриваемых странах. Например, вопросы привлечения зарубежных поставщиков товаров, работ и услуг обычно регулируются на федеральном уровне, тогда как региональные и местные государственные заказчики имеют большие возможности для маневра при осуществлении внутренних закупок. Однако есть и исключения – страны, где все закупки для государственных нужд регулируются одинаково для всех уровней власти (примером может служить такое унитарное государство как Польша, где закупки на всех уровнях власти регулируются одним законом). 

В обзоре рассматривается опыт Соединенных Штатов Америки, Новой Зеландии, стран Европейского Союза и других стран – общепризнанных лидеров в области повышения эффективности государственного управления, в том числе в сфере закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд. Также анализируется опыт организации государственных закупок в Польше, Китае и других странах, где государственные закупки осуществляются в сходной с российской институциональной и экономической среде.

1.2. Практический опыт организации закупок 
и проведения тендеров на поставку товаров, 
работ и услуг в мире

Используемый механизм выбора поставщика в процессе закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд является фундаментальным фактором, определяющим эффективность всего процесса закупок. Использование эффективного механизма отбора позволяет сэкономить значительные средства, а также достичь других положительных эффектов.

Существуют общие для всех стран принципы организации отбора поставщиков. В рекомендациях органам местного самоуправления Великобритании
 содержатся следующие требования к организации закупок, которые в определенной степени отражают преобладающие в мировой практике подходы к государственным закупкам:

· Должен соблюдаться баланс между интересами государственного заказчика и поставщика. В процессе закупок государственный заказчик или уполномоченная организация должны собрать достаточную для оценки возможного поставщика информацию, но она не должна быть избыточной.

· Потенциальные поставщики с самого начала должны знать, какая информация от них потребуется, и каким требованиям им надо соответствовать. Вся информация о процессе закупок должна быть точной, необходимой и предоставляться вовремя.

· Требования ко всем поставщикам, в том числе к поставкам, осуществляемым собственными силами заказчика, должны быть одинаковыми.

· Необходимо смотреть на будущую поставку и варианты ее осуществления как можно шире, чтобы априори не отвергнуть альтернативные варианты и поставщиков.

· Для того чтобы продемонстрировать прозрачность и честность процесса закупок, все его стадии должны проходить в соответствии с утвержденными положениями администрации и подвергаться аудиту (контролю, проверке).

1.2.1. Подходы к организации закупок, основные виды конкурсов

Общие требования к организации конкурсов. Закупки на конкурсной основе являются основным механизмом закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд в большинстве стран мира. Использование этого механизма позволяет экономить средства налогоплательщиков, повышать прозрачность процесса принятия решений о закупках. Процедуры проведения конкурсов регламентируются как законодательством, так и различного рода рекомендациями, такими как кодексы лучшей практики в области закупок и аналогичными документами, создаваемыми государственными органами или общественными организациями. 

Существует и более подробная регламентация проведения конкурсов. Национальная дорожная ассоциация (National Road Association, NRA) Ирландии
, регулирующая закупки работ по строительству дорог и других общественных объектов, предлагает следующие подходы к организации тендеров:

· дата окончания принятия заявок не должна переноситься без письменного одобрения NRA;

· на всех заявках должны ставиться дата и время получения;

· должны быть предприняты меры, обеспечивающие сохранность заявок до вскрытия;

· вскрытие заявок должно проводиться строго в соответствии с установленными процедурами;

· все претенденты должны быть представлены в виде двух списков – алфавитном и в порядке возрастания по результатам оценки в течение 24 часов после вскрытия предложений; 

· должна быть обеспечена сохранность содержимого уже оцененных заявок;

· должен проверяться уровень соответствия и возможности всех кандидатов для выполнения контракта;

· все оцененные заявки обобщаются в стандартной форме;

· должна проводиться независимая оценка всех заявок; в случае, если стоимость контракта превышает 5 млн ирландских фунтов, оценка должна проводиться независимой инженерно-сметной компанией, в случае меньших контрактов – независимой командой, состоящей предпочтительно из работников других администраций;

· после проведения проверки представленных в заявках расчетов необходимо проверить заявки на соответствие квалификационным критериям, полное предоставление требуемых документов и т.д.;

· в случае, если расценки на определенные работы могут быть оценены как очень высокие или очень низкие, должна быть представлена письменная расшифровка этих расценок, при необходимости должны привлекаться внешние эксперты;

· необходимо убедиться, что с претендентами не проводилось никаких предварительных переговоров. В случае, если необходимы разъяснения представленной информации, они должны быть представлены в письменной форме.

В Британском законодательстве
 и законодательстве ЕС
 содержатся требования к информационному обеспечению закупок, в частности конкурсов. В соответствии с требованиями Европейского Союза государственные заказчики и уполномоченные ими организации, осуществляющие закупки, должны обнародовать свои планы по закупкам путем опубликования информации о существенных характеристиках требуемых поставок или услуг и об их ориентировочной стоимости. В такой публикации необходимо указать, на основе какой процедуры будет выбираться поставщик. Поставщики, привлекающие субподрядчиков, должны указывать на это в своих предложениях. В Приложении 1 к настоящей работе указан примерный состав такого объявления при разных вариантах закупок.

В мировой практике применяются также механизмы, позволяющие избежать подачи нереальных предложений. В Польше
 при проведении открытых конкурсов в случае, если ожидаемая стоимость закупки превышает 30 тыс. евро, государственный заказчик обязан потребовать от подателей заявок внесения залоговой суммы (tender security) в размере от 0,5% до 3% ожидаемой стоимости закупок. Если стоимость проведения конкурсных процедур невелика, государственный заказчик с согласия правительственного офиса по закупкам может не собирать залоговые суммы. В то же время государственный заказчик может требовать внесения залоговых сумм также и при проведении тендеров на сумму меньшую 30 тыс. евро. Залоговые суммы должны храниться на банковском счете государственного заказчика. Залоговая сумма возвращается в случае, если:

· истек срок действия заявок;

· был заключен контракт на закупку/поставку;

· процедура закупок была признана недействительной, либо все протесты были урегулированы, или срок их подачи истек.

Требование вернуть залоговую сумму со стороны подателя заявки автоматически означает, что он отказывается от претензий к государственному заказчику по поводу сделанного выбора поставщика или признания процедуры закупок недействительной. Аналогичный механизм внесения залога используется при проведении закрытых тендеров и осуществлении закупок другими способами. При проведении двухступенчатой процедуры залог вносится только при подаче финальных предложений.

В Новой Зеландии
 при проведении конкурсов на поставку товаров, работ и услуг для государственных нужд также практикуется требование внесения залога. 

Указанный зарубежный опыт частично уже использован при создании российского законодательства. Например, при разработке «Положения об организации закупки товаров, работ и услуг для государственных нужд» (утвержденного Указом Президента РФ № 305 от 8 апреля 1997 г.) и проекта Федерального закона РФ «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд» (№ 97 от 6 мая 1999 г.) в значительной степени были использованы подходы, изложенные в Директиве Европейского Союза 93/37 ЕС (Works directive)
, относящейся к закупкам работ и услуг.

Способы организации тендеров. Практически во всех странах используется несколько основных способов закупок. При этом везде основным способом закупок признается открытый тендер. Это связано с тем, что открытый тендер (конкурс) в большинстве случаев является наиболее эффективным механизмом стимулирования конкуренции и, соответственно, снижения расходов. В проекте Закона о государственных закупках, принятие которого ожидается в Китае, именно процедура открытого тендера признается основным способом осуществления закупок для государственных нужд. Вместе с тем организация открытого тендера требует значительных денежных и временных затрат, подразумевает высокий уровень информационной прозрачности. Этот механизм бывает неэффективным при небольших закупках товаров или когда рынок товаров или услуг является конкурентным, т.е. можно проводить закупки с использованием запроса котировок. Поэтому обычно в законодательстве ставятся условия, при которых данный способ закупок не применяется. 

В законодательстве Европейского Союза
 декларируется возможность использования следующих механизмов организации закупок для государственных нужд. Во-первых, это конкурсные закупки. Они, в свою очередь, делятся на открытые, предусматривающие возможность участия всех заинтересованных поставщиков и подрядчиков, и закрытые, когда в тендере могут участвовать лишь специально приглашенные поставщики и подрядчики. При этом возможны многоступенчатые процедуры конкурсного отбора. Во-вторых, могут использоваться переговорные процедуры, состоящие в том, что государственный заказчик предоставляет консультации выбранным подрядчикам и проводит переговоры о возможных условиях контракта с одним или несколькими подрядчиками.

В Польше
 при организации закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд можно использовать следующие процедуры: открытые тендеры, закрытые тендеры, двухступенчатые тендеры, переговоры с сохранением элементов конкуренции, закупки с запросом котировок, закупки у одного поставщика. При этом, когда закупается работа, связанная с проектированием и дизайном, может проводиться творческий конкурс. Основным способом закупок в Польше является открытый тендер. В общем случае отказ от этого механизма возможен лишь при закупках на небольшие суммы, предусматривающих использование общественных средств в объеме менее 30 тыс. евро.

Следующие требования к процедуре открытого тендера, сформулированные в польском законодательстве, в той или иной форме являются общими для законодательства многих рассмотренных стран:

· На открытый тендер заявки могут подаваться всеми, кто желает участвовать в отборе поставщика.

· Государственный заказчик обязан разместить объявление о проведении открытого тендера на своем сайте в сети Интернет и опубликовать приглашение к участию в тендере в официальном бюллетене по закупкам.

· Особенности открытого тендера – подача запечатанных заявок, запрет на проведение переговоров с потенциальными поставщиками и невозможность изменения содержания заявки после подачи.

На закрытые тендеры заявки могут подавать только потенциальные поставщики, предварительно приглашенные государственным заказчиком к участию в процедуре закупок. В Польше с помощью этого механизма могут осуществляться закупки на сумму менее 30 тыс. евро. Закрытые тендеры проводятся также в случае наличия ограниченного числа потенциальных поставщиков.

В Польше также возможно использование двухступенчатых конкурсов. На первом этапе собираются первоначальные предложения без указания их стоимости. Государственный заказчик уточняет интересующие его параметры отдельных предложений и отбирает из них приемлемые по некоторым критериям. Требования к поставке могут модифицироваться после подачи первоначальных предложений. На втором этапе проводится отбор по цене среди финальных предложений. Перед вторым этапом отбора государственным заказчиком могут проводиться предварительные переговоры с потенциальными поставщиками. Этот механизм используется в следующих случаях:

· ранее не были поданы удовлетворительные предложения в рамках процедур открытого или закрытых конкурсов, и условия закупок существенно не изменились;

· невозможно заранее достаточно точно задать требования к закупке;

· производятся закупки в целях проведения исследований и экспериментов;

· производятся закупки работ по проектированию и дизайну в строительстве.

В случае использования при проведении конкурса двухступенчатой процедуры государственный заказчик может проводить переговоры с подателями предложений, не раскрывая их содержания перед другими участниками процедуры закупок. 

В Польше также используются процедуры закупок на основе переговоров с сохранением элементов конкуренции. В этом случае государственный заказчик проводит переговоры с достаточным для отбора лучшего предложения числом поставщиков, содержание же переговоров не раскрывается. В отличие от двухступенчатого конкурса эта процедура состоит из одного этапа – победитель определяется на основе результатов первого этапа переговоров. После проведения переговоров поставщики подают финальные предложения, из которых государственным заказчиком выбирается лучшее. Этой процедуре отдается предпочтение в следующих случаях:

· ранее не были поданы удовлетворительные предложения в рамках процедур открытого или закрытого конкурсов, и условия закупок существенно не изменились;

· производятся закупки в целях проведения исследований и экспериментов или закупки строительных работ;

· возникла срочная потребность в осуществлении закупки, которая не могла быть предусмотрена государственным заказчиком заранее.

Возможно также проведение закупок методом запроса котировок. В Польше
 эта процедура используется при закупках стандартных товаров, работ и услуг, для которых существуют развитые конкурентные рынки, на сумму, не превышающую 130 тыс. евро. Один потенциальный поставщик может предложить цену только один раз, никакие переговоры не проводятся. Отбор проводится только по цене. В случае, если несколько поставщиков предложили одинаковую цену, им разрешается подать дополнительные предложения.

Закупка из одного источника – это процедура закупки на основе переговоров, проведенных только с одним поставщиком. В Польше такая закупка на сумму свыше 20 тыс. евро может проводиться только с одобрения соответствующего органа государственного управления и контроля – центрального офиса по закупкам. Этот механизм используется в следующих случаях:

· при закупках творческих услуг в области культуры и искусства, в том числе, по результатам творческого конкурса;

· при необходимости выполнения условий защиты исключительных прав, патентов и т.д.;

· при возникшей по не зависящим от государственного заказчика причинам необходимости срочно осуществить закупку;

· при осуществлении дополнительных закупок у поставщика, уже осуществляющего другую поставку государственному заказчику, но на сумму менее 20% от стоимости первоначального контракта, и при том, что такая необходимость не могла быть предусмотрена ранее;

· при покупке, аренде или лизинге недвижимости, в особых обстоятельствах, когда требуемая закупка может быть осуществлена только у одного поставщика.

В Соединенных Штатах
 используются аналогичные механизмы. Одним из основных способов стимулирования конкуренции служат открытые конкурсы, на которые подаются запечатанные заявки. В США этой процедуре отдается предпочтение при соблюдении следующих условий:

· есть достаточное время для проведения такого конкурса, сбора и оценки предложений;

· предполагается проводить оценку по цене или по основанным на цене факторам;

· нет необходимости проводить с возможными поставщиками обсуждение их предложений;

· есть основания полагать, что будет получено больше чем одно предложение.

В случае, если одно или несколько из этих условий не выполняются, могут быть выбраны другие механизмы проведения закупок.

Проведение конкурсов путем подачи заявок без оглашения их содержания в США и в других зарубежных странах
 состоит из следующих основных этапов:

· подготовка приглашений к участию, содержащих всю необходимую информацию;

· распространение приглашений к участию, в том числе путем рассылки среди потенциальных поставщиков и публикаций, а также с использованием других способов распространения информации;

· сбор заявок;

· оценка заявок;

· присуждение контракта победителю.

В США также используется такой способ организации закупок, как проведение конкурсов с подачей предложений. Этот вид конкурса отличается от проведения конкурса с подачей заявок. Довольно распространены и многоступенчатые конкурсы. Как и в других странах, в США возможны закупки на основе закрытых конкурсов, закупки из одного источника и закупки на основе переговоров с сохранением элементов конкуренции. В последнем случае допускается выбор не самого лучшего по цене предложения, если другие условия поставки будут существенно лучше, чем в других предложениях.

В приведенной ниже таблице обобщаются основные формы организации конкурентных закупок, используемые в США, и условия, при которых отдается предпочтение каждому из этих механизмов.

В Новой Зеландии
 конкурсы рассматриваются также как основной способ закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд. Причем, как и везде, рекомендуется отдавать предпочтение открытым конкурсам. При этом государственному заказчику разрешается проводить с поставщиком переговоры по условиям поставки уже после проведения конкурса и выбора победителя. Могут обсуждаться такие вопросы как условия и сроки поставок, способ доставки, условия оплаты, гарантийные обязательства, техническая поддержка и обслуживание, ремонт и др. В ряде случаев предпочтение может быть отдано закупке из одного источника, например, в следующих ситуациях:

	Организация закупок
, методы сбора заявок и предложений

	Конкурентные торги путем подачи заявок без оглашения (sealed bidding)
	Многошаговые конкурентные торги путем подачи заявок без оглашения (sealed bidding)
	Конкурентная подача предложений 
(competitive proposals)

	Метод, часто используемый при покупке товаров, услуг и организации строительства. Оценка заявок проводится по цене. С подателями заявок не проводится дополнительных переговоров после вскрытия заявок. Метод используется в случаях, когда:

· ясно и четко определены требования к ожидаемым поставкам;

· более двух поставщиков, отвечающих всем требованиям, претендуют на контракт;

· стоимость контракта достаточна для того, чтобы оправдать стоимость организации торгов и участия в них;

· есть достаточное время для подготовки и подачи заявок, а также их оценки.
	Многоступенчатые (обычно двухступенчатые) торги являются вариацией конкурентных одношаговых торгов и применяются, если цена должна служить основным критерием отбора, но условия к будущим поставкам не могут быть достаточно формализованы для того, чтобы оценивать заявки только по цене без технической оценки и обсуждения. Метод сочетает «обращение за предложениями» в первой части и «обычный» отбор по цене на второй стадии процедуры.

Первая стадия отбора состоит из запросов информации или технических предложений (без цены), вторая стадия похожа на конкурентные торги путем подачи заявок без оглашения. Подавшие приемлемые предложения на первой стадии приглашаются к участию в конкурентных торгах уже с ценой выполнения их технического предложения. Соответственно, контракт предоставляется подавшему наилучшее по цене предложение.

Благодаря использованию данного метода, в случае правильной его организации можно организовать отбор по цене в случае сложных поставок
	В случае, если необходимо осуществить нестандартные закупки, приобрести новую технологию, можно использовать конкурентную подачу предложений. При этом данный механизм закупок имеет следующие особенности:

· контракт оформляется иначе, по сравнению с контрактом с фиксированной ценой;

· устные или письменные обсуждения могут проводиться как по техническим, так и по ценовым вопросам;

· у подателей заявок может быть возможность вносить в них изменения, в том числе, по цене;

· определение поставщика будет происходить на основе сравнительной оценки, учитывающей цену, качество и другие условия контракта.

Для использования этого подхода необходимо убедиться в возможности честной и эффективной работы механизма оценки проектов. Благодаря большей гибкости открывается больший простор для ошибок и злоупотреблений.


· при незначительной стоимости осуществляемой закупки;

· при закупке запасных частей и дополнительного оборудования к уже имеющемуся оборудованию и при наличии других требований по стандартизации;

· при повторной закупке в течение короткого времени;

· при заключении контрактов на исследовательские работы;

· при срочных закупках, при условии, что срочность, с которой надо осуществлять закупки, – не результат низкого качества планирования;

· при наличии только одного возможного поставщика;

· при наличии у поставщика особого опыта или государственных преференций (программ поддержки отдельных производителей).

Анализ системы закупок товаров, работ и услуг в Швеции
 показывает, что в этой стране при организации закупок для государственных нужд используются стандартные для Европейского Союза механизмы:

· открытые конкурсы;

· закрытые конкурсы;

· переговорные процедуры, когда нескольким поставщикам предлагается подавать заявки, а потом с ними (некоторыми из них) проводятся переговоры;

· упрощенные процедуры, когда всем поставщикам разрешается подавать заявки, а потом с некоторыми из них государственный заказчик проводит переговоры;

· избирательные процедуры, когда всем поставщикам разрешается выражать заинтересованность в участии в тендере, но лишь некоторые из них приглашаются к подаче заявок;

· прямые закупки без проведения тендера.

В общем случае требуется использовать открытые или закрытые тендеры. При использовании закрытых тендеров в Швеции
 от государственного заказчика в ряде случаев может требоваться разработка методики отбора участников процедуры закупок. Такая методика должна быть разработана на основе требований регулирующих органов (например, в случае закупки услуг, связанных с организацией водоснабжения, постройкой портов и аэропортов, транспортных терминалов, предоставлением транспортных услуг, энергетическим, газо- и теплоснабжением и т.д.). Это требование связано с особенностями законодательства ЕС
 в области предоставления перечисленных выше услуг, которое направлено на либерализацию этих секторов внутри Европейского Союза и защиту их от внешних конкурентов.

В некоторых странах используются также и нетрадиционные методы закупок. Например, в Новой Зеландии
 существует такая разновидность метода запроса котировок как запрос котировок и основных условий поставок по телефону. При этом такой способ закупок рассматривается как разновидность конкурсной процедуры. В Великобритании
 же активно рекомендуется использовать электронные закупки. Это позволяет минимизировать расходы на организацию закупок и в ряде случаев достичь большей экономии, чем при организации тендеров.

1.2.2. Требования к тендерной документации 
и приглашению к участию в конкурсе

Непосредственное проведение конкурсов имеет ряд особенностей. При организации конкурсов необходимо дать ответы на ряд вопросов, например, об участии консорциумов поставщиков. Во всех рассмотренных странах группы поставщиков могут принимать участие в тендере наряду с отдельными поставщиками. Например, в Европейском Союзе
 декларируется, что «принимать участие в тендерах могут группы поставщиков». Им необязательно создавать юридически выделенное объединение для участия в тендере, но это может потребоваться, если они выиграют тендер. В Польше
 поставщики, входящие в такое объединение, должны вместе нести ответственность за несоответствующее выполнение контракта в случае его заключения.

Другие специфические вопросы, возникающие при проведении конкурсов, такие как предварительный отсев поставщиков или состав тендерной комиссии, раскрываются далее.

Предварительная квалификация (предквалификация). Практически везде встречаются минимальные требования к поставщикам товаров, работ и услуг для государственных нужд. Невыполнение таких требований автоматически не позволяет поставщику претендовать на государственные заказы. Так, в Великобритании
 перед заключением контрактов предпочтительным является проведение предварительной квалификации (предквалификации) – предварительного отбора поставщиков с целью содействия конкуренции и создания краткого перечня (short list) поставщиков, которые могут выполнить контракт. Отсев производится по минимальным требованиям – возможности выполнить условия контракта, финансовому положению, репутации (учитываются случаи невыполнения контракта, банкротства, уголовных преступлений и т.п.). Могут оцениваться и другие факторы. Например, в Швеции
 при проведении предквалификации рекомендуется оценивать экологические аспекты деятельности возможных поставщиков.

Правила предквалификации при проведении закупок, установленные Европейским Союзом
 и обязательные для выполнения в Великобритании
, описывают детализированные критерии и основания для принятия решения о возможности поставщика выполнить контракт. В этих правилах также описаны критерии принятия решения о финансовом положении поставщика. Эти критерии используются при всех вариантах организации закупок для государственных нужд. В Великобритании также в ряде случаев требуется заполнить вопросник, базовый вариант которого установлен казначейством (HM Treasury). В ряде случаев для упрощения создания короткого списка как в Соединенном Королевстве, так и в других странах используются официально признанные базы данных сертифицированных поставщиков, например «Construction-online»
. Использование таких баз данных, однако, не позволяет государственным заказчикам Великобритании и других стран ЕС отказаться от публичного объявления о закупке и следования другим правилам Европейского Союза. Это ставит в равные условия как вошедших, так и не вошедших в подобные списки поставщиков. В Новой Зеландии
  в рамках предварительной процедуры предквалификации может проводиться регистрация поставщиков, заинтересованных в осуществлении поставок для нужд государственных заказчиков. В результате происходит составление списка таких поставщиков, в том числе и для других закупок, что облегчает оценку рынка и выбор процедуры закупок.

При проведении предквалификации в процессе осуществления государственных закупок в Великобритании
 может приниматься во внимание следующая информация;

· опыт предоставления подобных услуг в течение последних трех лет, в том числе, независимая оценка такого опыта;

· данные о возможном поставщике, включая среднее число служащих за последние три года, сведения о персонале, который планируется непосредственно привлечь к исполнению заказа, включая данные о квалификации и тренингах;

· качество, в том числе и документы, характеризующие предлагаемые процедуры исполнения контракта и гарантии поставщика;

· случаи признания возможного поставщика виновным в нарушении законов, контрактов, другом несоответствующем поведении в области бизнеса, относящейся к будущему контракту;

· случаи признания возможного поставщика виновным в нарушении трудового законодательства в течение последних трех лет.

В Европейском Союзе законодательно установлены следующие причины для отсева претендентов на контракт (статья 24 Works directive)
:

а) 
банкротство, ведение дел претендента судебными органами, соглашение с кредиторами и в других аналогичных случаях;

б) 
в случае подготовки к объявлению банкротства, судебных процедур по достижению соглашения с кредиторами и других сходных процедурах;

в) 
в случае, если претендент был обвинен в нарушении принципов профессионального поведения и вынесено обвинение res judicata
;

г) 
в случае, если претендент был обвинен в серьезном нарушении принципов профессионального поведения, если обвинение было доказано;

д) 
если претендент не осуществил необходимые выплаты по социальному страхованию в стране регистрации или стране, где расположен заказчик;

е) 
если претендент не выполнил обязательства по уплате налогов в соответствии с законодательством страны регистрации или страны, где расположен государственный заказчик;

ж) 
если претендент виновен в серьезном искажении представленной информации.

В ряде случаев должно проверяться финансово-экономическое положение претендента, которое в странах ЕС может быть подтверждено следующим образом (статья 26 Works directive):

а) 
соответствующим заявлением банка;

б) 
представлением баланса или фрагментов баланса, в случае, если публикация такой отчетности является требованием законодательства страны регистрации претендента;

в) 
представлением сведений об обороте компании и, если размещается заказ на строительство, отдельно об обороте по строительным работам (услугам) за последние три года.

В ЕС в приглашении к участию в тендере или объявлении должно быть указано, какие из способов выбраны государственным заказчиком для последующей оценки финансово-экономического положения претендентов и какая еще информация, кроме упомянутой, должна быть предоставлена. В случае, если по тем или иным причинам претендент не может предоставить требуемую информацию, он может доказать свою финансово-экономическую состоятельность любым другим устраивающим государственного заказчика способом.

Кроме того, в странах ЕС при проведении предквалификации может проверяться техническая способность претендента выполнить работу. Она может быть доказана следующим образом (статья 27 Works directive):

а) 
квалификацией претендента (его работников), продемонстрированной образованием и профессиональным опытом, в том числе образованием и профессиональным опытом тех работников, которые непосредственно будут выполнять контракт;

б) 
списком работ, выполненных за последние пять лет, вместе с письменным подтверждением удовлетворительного выполнения наиболее важных из них. В этих подтверждениях должны быть указаны стоимость, время и место выполнения работ, а также то, что эти работы были выполнены в соответствии со всеми требованиями. В случае необходимости возможно получение таких подтверждений от соответствующих органов напрямую, минуя претендента;

в) 
заявлением о доступности претенденту необходимого для выполнения работ оборудования, инструментов;

г) 
заявлением о среднем числе работников и управленческого персонала за последние три года;

д) 
заявлением о возможности привлечения технических субподрядчиков, дополнительном найме вне зависимости от степени аффилированности первых с претендентом. 

Все эти требования распространяются и на объединения подрядчиков (консорциумы). В этом случае учитываются (суммируются) соответствующие параметры каждого подрядчика, входящего в консорциум. 

В приглашении к участию в тендере или переговорах должно быть указано, какие из критериев будут использоваться. Так же как и в Великобритании, в Швеции и других странах ЕС
  ведутся базы данных, содержащие информацию о поставщиках, которые зарекомендовали себя как надежные и выгодные партнеры органов государственной власти. Согласно требованиям ЕС в случае, если претендент зарегистрирован в официальном списке общепризнанных поставщиков (такие списки могут вестись, в том числе, по отдельным видам контрактов), можно вместо требуемых документов предоставлять сертификат о регистрации в таком списке. При этом необходимо, чтобы требования к претендентам на регистрацию в подобных списках соответствовали требованиям Works directive. Информация, которая может быть получена из таких списков, уже не должна запрашиваться у претендента. Ведение списков «одобренных поставщиков» – распространенная и рекомендованная практика и в других странах, например, в Новой Зеландии.

В США введены сходные с европейскими предквалификационные требования к поставщикам. В Соединенных Штатах государственным заказчикам, представляющим интересы штатов, графств и других субфедеральных образований, для оценки надежности поставщика Профессиональной ассоциацией сотрудников финансовых департаментов администраций штатов и местных администраций США и Канады (GFOA, Government Finance officers Association)
 рекомендуется использовать следующие показатели:

· наличие соответствующих финансовых ресурсов, материалов, оборудования и мощностей, персонала и опыта или возможность привлечь их для выполнения всех требований контракта;

· репутация и опыт работы;

· корректность и полнота предоставляемой информации.

Согласно федеральным требованиям закупки федеральными государственными заказчиками в США
 могут осуществляться только у поставщиков, которые признаны ответственными и надежными в соответствии с утвержденными критериями. Это требование не ограничивает возможности по входу на рынок государственных закупок новых поставщиков, а направлено на защиту интересов государственных заказчиков от недобросовестных и ненадежных поставщиков. Специально декларируется, что решение о закупке, принятое лишь на основании ценового фактора, может быть экономически неверным и привести к невыполнению обязательств, задержке поставок и другим неблагоприятным последствиям. В результате возникнут дополнительные расходы. В случае необходимости поставщик должен обосновать не только свою надежность, но и в письменном виде доказать надежность своих субподрядчиков. При организации закупок для федеральных государственных нужд к поставщикам предъявляются следующие предквалификационные требования:

· наличие соответствующих финансовых ресурсов для выполнения контракта или возможности для их привлечения в случае необходимости;

· возможность выдерживать график поставок или оказания услуг, с учетом всех остальных имеющихся обязательств;

· наличие соответствующей «истории» (performance record) выполнения контрактов (при этом поставщик не может быть признан ненадежным только на основании отсутствия такой «истории»);

· обладание необходимого опыта, организационной структуры, технического умения и возможности их использовать;

· наличия соответствующего оборудования или производственных мощностей и возможности их привлечь и использовать.

Могут разрабатываться и другие стандарты надежности, в зависимости от вида закупок. В США
 возможность привлечения ресурсов, в том числе материальных, трудовых и финансовых, может доказываться наличием договоренностей и соглашений на их поставку на все время действия контракта с государственным заказчиком.

Опыт предыдущей работы в случае, если имелись прецеденты невыполнения своих контрактных обязательств, должен быть признан неудовлетворительным. Исключение может быть сделано, если причины, вызвавшие невыполнение контракта, были неподконтрольны претенденту, или он соответствующим образом исправил положение. Опыт работы признается неудовлетворительным, если претендент ранее не приложил необходимых усилий и упорства для выполнения своих контрактных обязательств. Такое же решение принимается, если претендент ранее осуществлял поставки или работы неудовлетворительного качества. Это правило относится к любым поставкам, в том числе при поставках продукции государственным заказчикам субфедерального уровня.

Правила предквалификации, установленные в Польше
, не сильно отличаются от уже описанных правил других стран. Среди особенностей проведения предквалификации в Польше можно отметить следующие. Установлен «срок давности» в три года для поставщиков, которые допустили невыполнение или несоответствующее выполнение обязательств по поставкам. По истечении этого срока они опять могут расцениваться как надежные поставщики, если выполняют все остальные требования. Возможны исключения для поставщиков, допустивших просрочку налоговых и других обязательных платежей. Отдельно отмечается, что недопустимы закупки у поставщиков, у которых работают лица, ранее совершившие и приговоренные к наказанию за преступления, связанные c закупками, или другие финансовые преступления. При проведении предквалификации государственный заказчик обязан не позднее 14 дней до окончания приема документов, необходимых для предквалификации, передать всем компаниям, выразившим заинтересованность в контракте, следующие документы:

· инструкцию по подготовке заявки для прохождения предквалификации;

· описание критериев и методов оценки выполнения предквалификационных требований;

· информацию о документах, которые должны быть предоставлены для подтверждения выполнения требований предквалификации;

· сведения об имени, должности и способе связи с лицом, которое отвечает за закупки, проводимые государственным заказчиком.

Государственный заказчик обязан немедленно уведомить всех участников предквалификационной процедуры о ее результатах. Поставщики, не прошедшие процедуру предквалификации, не должны допускаться к дальнейшим стадиям отбора.

Если предквалификационная процедура не проводилась, то предварительный отсев поставщиков, подавших заявки в установленные сроки, запрещен. Единственными причинами отклонения заявки могут стать предоставление потенциальным поставщиком недостоверной информации, которая существенна для осуществляемой закупки, или наличие ошибок в расчете цены поставки. Государственный заказчик должен немедленно уведомить подателя заявки об ее отклонении.

Приглашение к участию в тендере/тендерная документация. Важным этапом проведения конкурсов является приглашение к участию в нем. Приглашение к участию в тендере высылается потенциальным поставщикам, которым предлагается делать заявки. В случае открытого конкурса такое приглашение публикуется в средствах массовой информации и на сайте государственного заказчика в сети Интернет. При этом существуют определенные требования к содержанию и к порядку распространения таких приглашений.

В Великобритании
 такое приглашение обычно состоит из спецификаций на требуемый товар, работу или услугу, условий контракта, условий оплаты, инструкций для участвующих в тендере, сопроводительной информации и официального письма-приглашения. Обязательно должна быть указана вся информация, которую участники должны будут предоставить в своих заявках. В числе запрашиваемых документов могут быть планы набора сотрудников и их обучения в рамках контракта, планы развития возможного поставщика, объяснения, как возможный поставщик планирует добиться требуемого качества и выполнить другие условия контракта.

При рассылке приглашения регламентируется срок, в течение которого приглашение считается действительным. В странах Европейского Союза
 при проведении открытых конкурсов срок приема заявок не должен быть меньше чем 52 дня с даты опубликования приглашения к участию в тендере. Это время может быть снижено до 36 дней, если объявление о конкурсе было опубликовано в официальном журнале ЕС. Вся тендерная документация должна быть направлена претенденту в течение 6 дней после получения соответствующего запроса. Дополнительная информация по тендерной документации должна быть направлена не позднее, чем за 6 дней до окончания приема заявок, но только в случае, если запрос поступил в разумное время. Если же документация слишком громоздка для отправки в течение 6 дней, или при возникновении других причин для задержки с отправкой, срок приема заявок должен быть увеличен.

В случае переговорной процедуры (закрытого конкурса) срок приема заявок не должен быть менее 37 (40) дней со дня предоставления информации о возможном контракте. Все отобранные претенденты должны быть оповещены одновременно в письменном виде. Срок может быть уменьшен до 26 дней, если объявление было опубликовано в официальном журнале ЕС.

Приглашение к участию в закрытом тендере или тендере с применением переговорной процедуры в странах Европейского Союза должно содержать следующую информацию:

а)
адрес, по которому можно запросить всю тендерную документацию, (стоимость получения документации);

б)
дату, до которой можно осуществить запрос, язык(и) на котором предоставляется документация;

в)
ссылка на опубликованное объявление о контракте;

д)
список документов, которые должны быть приложены к заявке;

е)
критерии отбора заявок, если они не были указаны в объявлении о контракте.

В экстренных ситуациях срок приема заявок на участие в закрытых конкурсах и конкурсах с применением переговорных процедур может быть снижен до 15 дней, срок приема документации до 10 дней, срок предоставления дополнительной информации до 4 дней. Приглашение должно быть сделано самым быстрым из возможных способов: телеграммой, телексом, факсом или по телефону и подтверждено письмом.

Срок приема заявок на участие в договоре концессии должен быть не менее 52 дней. При организации концессионером субподрядов срок приема заявок должен быть не менее 40 дней.

В случае организации закрытого тендера или применения переговорной процедуры в объявлении о контракте должно быть указано ожидаемое число приглашаемых к участию в отборе компаний. Диапазон должен быть определен в зависимости от специфики предполагаемой работы. Рекомендуется приглашать к участию в отборе не менее 5 и не более 20 поставщиков. В любом случае их число должно быть достаточным для стимулирования конкуренции. Если поставщик отбирается в рамках переговорной процедуры, число приглашенных к переговорам компаний должно быть не менее трех, если таковые существуют. Подобные требования встречаются и в других странах. Так, в Польше
 также приглашается от 5 до 20 потенциальных поставщиков. Допускается проведение закрытого конкурса с привлечением меньшего числа поставщиков, если число поставщиков, способных выполнить условия контракта, ограничено. В этом случае к участию в тендерной процедуре путем рассылки соответствующих приглашений приглашаются все поставщики, которые потенциально могут осуществить поставку и по предварительной информации удовлетворяют предквалификационным требованиям. При проведении закупок на основе переговоров с сохранением элементов конкуренции они должны проводиться не менее чем с тремя потенциальными поставщиками.

В Швеции
 действуют все требования к приглашениям к участию в конкурсе, существующие в ЕС. Одна из особенностей Швеции – широкое использование электронных и устных форм коммуникации. Так, если это указано в тендерной документации, заявки могут подаваться в электронной форме, хотя после этого требуется предоставление письменного подтверждения.

Похожие на законодательство ЕС требования к содержанию и публикации в официальном бюллетене по закупкам, а также на сайте государственного заказчика в сети Интернет приглашения к участию в процедуре закупок содержатся в польском законодательстве
. Список обязательных мест публикации зависит от стоимости закупок, список необходимой информации схож с требованиями ЕС. При проведении открытого конкурса заявки должны приниматься не менее 6 недель после публикации приглашения к участию в конкурсе. В отдельных случаях (для осуществления закупки именно в текущем бюджетном году, при проведении повторного тендера, при проведении стандартных закупок и т.д.) этот срок может быть сокращен до 3 недель. Аналогичные сроки установлены для закрытого конкурса и двухступенчатой процедуры, в исключительных случаях они могут быть снижены с 6 до 2 недель. В течение недели после получения запроса государственный заказчик обязан разослать требования к будущей закупке.

Возможно взимание платы за документацию, но эта плата не должна превышать стоимость ее печати и рассылки. В случае, если потенциальный поставщик просит разъяснить ему то или иное требование к поставке, ответ (без указания, кто задал вопрос) должен быть разослан всем претендентам, подавшим заявки. В определенных случаях возможно внесение изменений в требования к закупке, что обязательно должно сопровождаться официальным увеличением срока приема заявок. Все потенциальные поставщики должны быть немедленно уведомлены о таких изменениях государственным заказчиком. В случае проведения двухступенчатой процедуры закупок в требования могут вноситься изменения после подачи первоначальных предложений, что не требует увеличения общего срока приема финальных предложений. При этом в приглашении к подаче финальных предложений должны указываться все изменения, внесенные в требования к поставке.

Для привлечения потенциальных поставщиков при организации закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд от поставщиков может запрашиваться дополнительная информация. В контрактных документах стран ЕС
 должно быть указано, где можно получить соответствующую информацию о требованиях трудового законодательства в стране или регионе, где расположен государственный заказчик и где должны быть выполнены работы. Аналогичные требования встречаются и в законодательстве других стран.

В Новой Зеландии
 практикуется использование стандартных контрактов для основных видов закупок. Поэтому, помимо выполнения требований к приглашению к участию в тендере, аналогичных требованиям, предъявляемым в других странах, к приглашению может прилагаться образец контракта, который предлагается заключить с победителем конкурса. В дальнейшем это облегчает не только подачу заявок, но и процесс их оценки.

Спецификация требований. Цель спецификации требований к осуществляемой закупке – четко определить цели, которые ставит государственный заказчик. Это крайне важно для эффективного осуществления закупок. Обычно определяются требования к поставке и сроки, в которые она должна быть осуществлена (сроки контрактных отношений с поставщиком). При формулировании требований должны приниматься во внимание все требования регулирующих органов и существующие нормативно-правовые документы. Для успешной организации закупки в спецификациях должно присутствовать описание требований качества поставляемого товара или услуги.

Однако соответствующие требования не должны быть избыточными. В Великобритании
 считается, что необходимо максимально четко описывать требования к поставке и срокам, предоставляя поставщику свободу выбора при определении способа, которым лучше достичь требуемых результатов. Это позволит использовать инновации и частную инициативу в процессе осуществления поставок.

Аналогичный подход используется в других странах Европейского Союза, а также в США и Новой Зеландии. Рекомендуется стимулировать инициативу поставщиков при выборе способов и механизмов осуществления поставок для государственных нужд. В требованиях к закупкам должно быть четко указано, какие из них не могут быть изменены, все другие параметры могут модифицироваться для достижения наилучшего результата. Поставщикам должна быть предоставлена максимально возможная свобода в предложении лучших способов достижения целей государственного заказчика. Это приведет к экономии средств и достижению лучших результатов. Для того чтобы это было возможно реализовать, следует минимизировать ограничения, накладываемые на инициативу поставщиков в требованиях к поставке, при условии, что это не приведет к ухудшению качества или условий поставки продукции.

При организации закупок могут также предъявляться требования, которые позволяют дополнительно оценить надежность поставки и достичь побочных позитивных эффектов. Одно из требований ЕС
  к потенциальным поставщикам – указание объема работ, который предполагается выполнить с привлечением субподрядчиков. Такая информация может быть запрошена у поставщика и согласно законодательству Польши
. Данная информация может быть необходима государственному заказчику по нескольким причинам: например, для проверки надежности (предквалификации) и определения необходимости привлечения субподрядчиков, для избежания монополизации и стимулирования конкуренции, а также для выявления злоупотреблений.

В некоторых странах законодательство требует не просто указать факт привлечения субподрядчиков к процессу выполнения работ, но и получить на это разрешение заказчика. Например, во Франции все субподрядчики наряду с генеральным подрядчиком должны быть утверждены на государственном уровне
. Наконец, иногда устанавливаются законодательные ограничения на объем работ, выполняемых силами субподрядчиков. Так, в США
 и Испании
 законом установлено, что фирма, подающая заявку на тендер, должна выполнить объем работ на общую сумму по меньшей мере в 50% от всей суммы контракта, а также предусмотрено, что подрядчик может привлекать к работам по контракту только тех субподрядчиков, на привлечение которых заказчик дал письменное разрешение. В Испании также требуется, чтобы субподрядчики по правительственным заказам имели программу гарантирования качества, отвечающую государственным стандартам. 

Польское законодательство, как и законодательство других рассмотренных стран, довольно подробно описывает, какие требования должны предъявляться и какие могут быть предъявлены к ожидаемой закупке. В спецификациях должно быть указано, какие штрафные санкции будут предусмотрены контрактом за неисполнение или несоответствующее исполнение контракта.

В Швеции
  необходимо, чтобы спецификации, которые указаны в тендерной документации, основывались на шведских или европейских стандартных спецификациях, за исключением случаев, когда это может сделать закупку невозможной. Использование нестандартных спецификаций должно быть обосновано письменно. Запрещается дискриминация поставщиков или способов поставки путем использования технических спецификаций. В отличие от многих других стран в Швеции разрешается указывать в спецификациях торговую марку, производителя или место производства с обязательным добавлением слов «или эквивалента». Если противное не указано в тендерной документации, то в Швеции разрешается подача заявки с вариантами (это возможно только в том случае, если при дальнейшей оценке кроме цены будут учитываться и другие факторы).

1.2.3. Сравнение заявок по представляемой 
стоимости, учет других критериев отбора

Цель оценки тендерных предложений – выбрать самое выгодное для государственного заказчика предложение из всех, удовлетворяющих обязательным условиям поставки. Важнейшим условием при этом является объективность процесса отбора. Для достижения объективности вводится ряд требований. В Великобритании оценка предложений должна проводиться по одной и той же методике и документироваться, что обеспечит возможность проведения аудиторских проверок.

Действенным способом достижения эффективности служит информационная прозрачность. В Великобритании считается необходимым, чтобы все податели заявок были немедленно оповещены о результатах тендера
. Поставщики, не выигравшие тендер, должны получить разъяснения: а) почему они проиграли; б) что они могут сделать, чтобы выиграть в следующий раз. Такой подход ведет к улучшению общего уровня предложений на будущих тендерах.

В Новой Зеландии процедуры раскрытия информации государственными органами регламентируются специальным законом – Актом об официальной информации (Official Information Act), который требует максимально возможного раскрытия информации о проведенном конкурсе. Особенно это касается запросов со стороны поставщиков, которые не выиграли тендер. 

Не должна допускаться дискриминация отдельных поставщиков. При проведении конкурсов в Великобритании
  не должно отдаваться предпочтение частным или некоммерческим поставщикам, не должны создаваться барьеры для малых компаний или новых участников рынка. Любые варианты такого рода дискриминации противоречат принципам закупок, используемым в Соединенном Королевстве.

Сам отбор лучших заявок везде может проходить по двум основным принципам. Так, Европейский Союз
  предлагает следующие критерии отбора лучших предложений:

а) по наименьшей цене, когда другие критерии не учитываются. Этот способ удобно применять при закупке стандартного товара или услуги. Однако могут возникнуть и сложности, так как существуют отличия и в способе учета цены. В Великобритании при учете цены требуется принимать во внимание не только расходы непосредственно по контракту, но и дальнейшие расходы государственного заказчика, связанные с использованием полученного товара, работы или услуги;

б) по совокупности критериев, которые могут включать цену, срок завершения работ, эксплуатационные расходы (если создается новый объект), прибыльность, технические характеристики, гарантийное обслуживание.

Если выбран второй вариант, в объявлении о контракте или тендерной документации должны быть указаны все критерии в порядке убывания важности. Европейский Союз разрешает учет социальных, а не экономических аспектов при оценке заявок. Также могут учитываться и экологические аспекты.

В законодательстве других стран, например в Польше
, также декларируются два основных подхода к оценке заявок: по цене или по комплексу факторов, включая помимо цены технические характеристики, дату завершения поставок или работ и т.д. Критерии оценки заявок не должны меняться в процессе процедуры отбора поставщика. Для всех отличных от цены факторов оценки заявок в тендерной документации должна быть указана их важность для окончательной оценки заявки.

При оценке заявок могут учитываться другие факторы, связанные, например, с удаленным географическим положением государственного заказчика. Так, в Новой Зеландии
 при закупке товаров рекомендуется учитывать возможную стоимость доставки. Также рекомендуется учитывать условия осуществления платежей по контракту, такие как срок оплаты счетов, способ (и стоимость) перевода денег. Может быть принято во внимание наличие внешнего аудита потенциального поставщика, мнение о нем профессиональных ассоциаций.

Эти же два основных подхода используются и в Швеции. При применении для оценки предложений комбинации факторов помимо стоимости могут учитываться дата поставки, дальнейшие издержки (как и в Великобритании), качество, технические особенности, техническое и другое обслуживание, воздействие на окружающую среду и т.д. В тендерной документации должен быть указан вес каждого из факторов в окончательной оценке предложения.

Предлагаются дополнительные механизмы снижения рисков при оценке заявок по цене или с преобладанием ценового фактора. Ведь если указанная цена слишком мала, поставка может быть просто не осуществлена из-за недооценки поставщиком рисков и издержек. Если цена предложения слишком мала по сравнению с объемом требуемых работ, государственным заказчиком в странах ЕС должен быть осуществлен письменный запрос об основных компонентах работы, которые поставщик считает важными, и получить объяснения о ценообразовании
. Также должны учитываться возможные объективные причины, такие как экономия за счет метода строительства, выбора оптимального технического решения, особо благоприятных условий, в которых оказался поставщик, или оригинальности работы, предложенной поставщиком. Такая практика используется в Швеции
.

Часто, например, при заключении контрактов на проектирование и строительство общественного жилья необходимо тесное взаимодействие поставщика с государственным заказчиком. В Европейском Союзе требования к организации такого взаимодействия включаются в число требований к поставщику
. Предложенная поставщиком схема взаимодействия должна быть одним из факторов отбора.

В ряде случаев регламентируется срок действия заявок, поданных на конкурс и подлежащих оценке. В Польше
  при проведении открытых конкурсов заявка считается действительной до истечения срока, указанного в тендерной документации, который не должен превышать 45 дней. Отсчет периода начинается с момента окончания приема заявок. По запросу государственного заказчика этот срок может быть один раз продлен, но не более чем еще на 45 дней. Податель заявки может не дать согласия на продление этого срока. Заявка также может быть отозвана подателем до истечения срока приема заявок. Эти действия не должны привести к потере залоговой суммы. Если же податель лучшей заявки отказывается от заключения контракта, то, согласно польскому законодательству, контракт должен быть заключен с поставщиком, подавшим следующую по привлекательности заявку. В этом случае обращается взыскание на предоставленную первым поставщиком залоговую сумму.

Ошибки в заявках не должны помешать процессу отбора лучшего предложения. В польском законодательстве говорится, что после вскрытия заявок государственный заказчик может потребовать разъяснения содержания заявки. В случае обнаружения очевидных ошибок (опечаток) в тендерной документации (кроме цены) они должны быть исправлены самим государственным заказчиком. Ошибки в расчете цены ведут к дисквалификации заявки. Податель заявки должен быть немедленно уведомлен об исправлениях. В Швеции, наоборот, исправление очевидных ошибок производится только самим поставщиком с разрешения государственного заказчика. Государственный заказчик также может попросить разъяснить содержание заявки.

Возможно также привлечение поставщиков к организации процесса оценки заявок. Например, в Новой Зеландии процедура оценки заявок может включать в себя презентацию предложений потенциальными поставщиками
.

Тендерная комиссия. Обычной процедурой отбора победителей конкурса является создание тендерной комиссии. Тендерная комиссия также оценивает выполнение потенциальным поставщиком предквалификационных требований. При проведении открытых тендеров комиссией обычно организовывается публичное вскрытие заявок. При создании такой комиссии необходимо регламентировать ее состав и процедуры работы. В Польше
  членами тендерной комиссии могут быть лишь сотрудники государственного заказчика, другие лица могут участвовать в ее работе только в качестве экспертов. В Новой Зеландии требуется, чтобы при вскрытии заявок, поданных на конкурс, участвовало не менее двух человек
. Требуется также, чтобы лица, производящие оценку, обладали необходимой квалификацией. Аналогичные требования предъявляются и в Швеции
. По запросу поставщика и за его счет к участию в процедуре может быть приглашен представитель коммерческой палаты Швеции. В Швеции эти требования не распространяются на вскрытие предложений, поданных в рамках переговорных процедур.

Практически во всех странах допускается привлечение внешних консультантов для оценки заявок. Это повышает объективность и качество отбора поставщиков. При проведении творческих конкурсов, конкурсов на дизайн или создание проекта в шведском законодательстве требуется образование специального жюри из независимых специалистов. Если от участников конкурса требуется наличие специальной квалификации, то не менее трети членов жюри также должно обладать такой квалификацией.

Признание процедуры закупок недействительной. В ряде случаев процедура закупок может быть признана недействительной. В Польше
 это может произойти, если:

· в рамках процедуры, отличной от закупки из одного источника (single-source procurement), было подано и прошло предварительный отбор (предквалификацию) менее двух заявок;

· цена лучшей заявки превышает сумму, выделенную государственным заказчиком на осуществление закупки;

· обстоятельства изменились таким образом, что закупка более не служит общественным интересам, при условии, что это изменение обстоятельств было непредсказуемым;

· в случае, если государственный заказчик не произвел необходимые для информационного обеспечения закупки действия, в частности, не опубликовал сведения о закупках в официальном бюллетене о закупках.

В двух последних случаях податели заявок имеют право на возмещение расходов, связанных с участием в процедуре закупок. Государственный заказчик обязан уведомить всех участников процедуры закупок о признании ее недействительной.

Согласно польскому законодательству, признание процедуры закупок недействительной и рассмотрение других нарушений может быть инициировано не только поставщиками, которым по тем или иным причинам было отказано в заключении контракта или в отношении которых были допущены нарушения, но и ассоциациями поставщиков и предпринимателей. Установлены четкие сроки, в которые принимаются и рассматриваются протесты. За подачу протестов и жалоб взимается плата, которая не должна превышать стоимость обработки и рассмотрения протестов. Для рассмотрения протестов и жалоб создается комиссия из трех арбитров, которые выбираются из числа лиц, перечисленных в официальном списке арбитров, составляемом центральным офисом по закупкам. Один из них выбирается жалобщиком, один – государственным заказчиком и еще один – председателем офиса по закупкам. Лицам, перечисленным в списке арбитров, воспрещается выступать в другом качестве в процедуре рассмотрения протестов и жалоб.

В других странах установлены схожие требования. Общее правило заключается в том, что существенное нарушение процедур осуществления закупок может быть причиной признания проведенной процедуры недействительной и соответственно являться причиной для отказа от заключения контракта или расторжения уже заключенного контракта
.

В Швеции, кроме случаев обнаружения нарушений, для признания процедуры закупок недействительной поставщик может потребовать проверки применяемых государственным заказчиком процедур закупок на соответствие требованиям ЕС и шведского законодательства независимым оценщиком.

1.2.4. Особенности конкурсов 
на поставку работ и услуг, отличия 
от конкурсов на поставку товаров

На закупку работ и услуг приходится значительная часть расходов органов государственной власти. В связи с особенностями такого рода закупок, их отличиями от закупок товаров для их регулирования часто используются специальные законодательные акты. Так, в Европейском Союзе поставка работ и услуг для нужд государственных заказчиков регулируется специальными директивами, примером которых служит уже упомянутая Works Directive
.

Одной из фундаментальных проблем при организации конкурсов на поставку услуг или работ является желание органа, осуществляющего закупку, регламентировать способ предоставления услуги или выполнения работы, что ограничивает инициативу исполнителя контракта. Если осуществляется закупка товара, обычно неважно, как он произведен, главное, чтобы он отвечал предъявляемым к нему требованиям. Такой же подход должен использоваться при закупке услуг, для чего вводится ряд законодательных требований. Так, в Новой Зеландии различают функциональные и технические требования к поставке, понимая под функциональными требованиями требования к товару, услуге или работе описание того, какой результат от них ожидают получить, для выполнения каких функций он должен быть пригоден
. Технические требования включают требования, например, к проектированию, способу изготовления или специфические технические параметры. Использование функциональных требований позволяет расширить число способов, которыми может быть осуществлена требуемая поставка, и стимулировать экономию средств государственных заказчиков. Поэтому рекомендуется использовать технические требования лишь тогда, когда без этого нельзя обойтись.

Одним из вариантов закупки услуг может быть организация концессий. Этот способ распространен в европейских странах, например при организации тепло- и водоснабжения. Согласно Works Directive
 при сдаче общественных объектов в концессию у концессионера можно требовать передачи не менее определенного процента стоимости контракта (например 30%) субподрядчикам. При этом не должны учитываться члены консорциума, сформированного для организации концессии, и аффилированные с концессионером компании. По всей видимости, причина такого подхода – стремление не допустить монополизации рынка концессий и стимулировать предложение такого рода услуг за счет развития новых компаний, которые предварительно могут опробовать свои силы в качестве субподрядчиков.

1.2.5. Особенности конкурсов 
в специфических областях

Закупки для государственных нужд в ряде специфических областей (сферы деятельности, связанные с государственной тайной, общественной безопасностью, оборонным заказом, продовольственные поставки, медицинские и образовательные услуги) обычно регулируются отдельными документами. Общие требования к закупкам распространяются на специфические закупки с серьезными ограничениями
.

В США некоторые требования FAR
 не обязательны в случае, например, оборонных закупок и могут быть нарушены в национальных интересах. Однако для избежания злоупотреблений такие нарушения должны обосновываться в письменном виде.

Также в Соединенных Штатах, независимо от результатов конкурсных процедур, в интересах национальной безопасности, в целях оказания медицинской помощи, ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций может быть оказана поддержка соответствующим поставщикам путем предоставления контрактов, минуя стандартные процедуры. Такая помощь может быть оказана для поддержки соответствующих промышленных мощностей на случай чрезвычайных ситуаций, для развития инженерных и исследовательских организаций, не ориентированных на получение прибыли. Таким образом, могут поддерживаться важные для национальной безопасности производства, которые в противном случае будут свернуты. В целях повышения мобилизационной готовности, независимо от результатов конкурсного отбора и исхода других процедур закупок, заказы могут разделяться между несколькими поставщиками.

Оборонным ведомствам, НАСА, береговой охране разрешается не проводить конкурс, если число возможных поставщиков ограничено. Существенным дополнением к причинам, по которым перечисленные государственные заказчики могут отказаться от конкурса, является условие непрерывности поставок. 

Возможен и отход от конкурентных принципов закупок для обеспечения необходимого уровня секретности. Закрытие информации об оборонных программах может быть также причиной отказа от проведения открытой конкурентной процедуры закупок в США. Этот критерий может использоваться каждый раз, когда возможно раскрытие информации, имеющей отношение к национальной безопасности. При этом должно быть представлено письменное обоснование принятого решения, а запрос на выполнение контракта должен быть распространен среди максимально возможного числа поставщиков.

Существуют и другие требования, относящиеся к специфическим закупкам. Так, в США определение надежности субподрядчиков – претендентов на контракт может проводиться непосредственно государственным заказчиком (тогда как обычно выбор субподрядчика отдается на усмотрение генерального подрядчика). В частности, это может происходить в случае медицинских поставок и наличия чрезвычайных требований к ожидаемым поставкам. 

В других странах существуют аналогичные американским отклонения от стандартных процедур закупок. В Польше
  закупки, полностью или частично осуществляемые на средства НАТО, регулируются правилами этой организации и не подпадают под действие национального законодательства. Специальные правила действуют в случае чрезвычайных ситуаций, закупок работ и услуг, проводимых за границей (не при импорте, а с целью использования за рубежом), закупок вооружений и другого оборудования для военных нужд, в случае, если закупки связаны с государственной тайной или национальной безопасностью.

1.2.6. Государственные закупки в строительстве, 
включая дорожное строительство

Специфика закупок строительных работ также требует специального регулирования. Это связано с их особой значимостью, высокой стоимостью и другими причинами.

В Польше при закупках строительных работ государственными заказчиками, в том числе местными, в тендерной документации должна указываться приблизительная стоимость ожидаемых работ, которая определяется по методикам Министерства внутренних дел и управления
. Для расчета цены работ по этим методикам используется стандартная стоимость материалов и издержки на стандартные строительные работы (unit costs).

В Ирландии
  наем подрядчиков по проектам, предусматривающим постройку или ремонт дорог, подпадает под действие ряда директив ЕС. Среди них упомянутая выше 93/37/EEC (The Works Directive)
, дополненная директивой 97/52/EC, и другие директивы, регулирующие закупку строительных работ (на сумму более 5 млн евро). В то же время на базе законодательства ЕС развивается и местное законодательство для регулирования механизмов госзакупок. Им занимается Национальная дорожная ассоциация (National Road Association, NRA), регулирующий орган в области дорожного строительства и строительства других общественных объектов. Политика в области закупок строительных работ, рекомендуемая этой организацией всем государственным заказчикам, формулируется следующим образом:

· использование механизмов Public Private Partnership (см. ниже) ограничивается рядом основных схем, которые признаны NRA подходящими для вовлечения частного сектора;

· контракты на «дизайн (проектирование) и строительство» используются только в том случае, если продемонстрировано явное преимущество этого метода и получено одобрение главы Отдела по управлению проектами и инженерии;

· основным способом закупки строительных работ остаются контракты, где дизайн (проектирование) осуществляется/предоставляется заказчиком (заказывается отдельно).

При закупках строительных работ в Ирландии во всех случаях, независимо от стоимости работ, подрядчик должен продемонстрировать возможность выполнить работу согласно статье 24 Works Directive – «Contractor’s personal situation». Эта информация включает предоставление сертификата об отсутствии задолженности по налогам.

Контракты на дорожное и другое общественное строительство на сумму менее 5 млн ирландских фунтов распределяются на основе процедуры открытого конкурса. При этом претенденты должны показать возможности для осуществления контракта в соответствии с обычными предквалификационными требованиями. Контракты стоимостью от 5 до 30 млн ирландских фунтов также распределяются на основе процедуры открытого конкурса, но дополнительно используется предквалификационный отбор по «Финансово-экономическому положению» и «Техническим возможностям», предусмотренный статьями 26, 27 Works Directive
. Предъявляются также дополнительные требования. Так, среднегодовой оборот подрядчика-претендента в области гражданского строительства за последние три года должен превышать 30% от стоимости контракта. Технические возможности подрядчика проверяются на основе работ, выполненных в течение последних пяти лет. Существенное внимание также уделяется возможности управлять проектом и наличию соответствующих ресурсов. В случае, если контракт заключается на гражданское строительство и не состоит исключительно в дорожных работах, необходим опыт управления гражданским строительством стоимостью более 20% ожидаемого контракта. Это, в частности, означает, что сам подрядчик непосредственно не обязан иметь опыт строительства и может активно использовать субподрядчиков, что зачастую оказывается эффективным.

В отличие от общепринятой практики в области закупок отказ от процедуры открытого конкурса может происходить не при малых, а при крупных закупках. В Ирландии в случае, если ожидаемая стоимость контракта превышает 30 млн ирландских фунтов, проводится закрытый конкурс с 5–7 участниками, отобранными в качестве наиболее подходящих на основе определенных критериев. Критерии отбора участников для закрытого конкурса аналогичны установленным Works Directive критериям отбора претендентов на контракты размером 5–30 млн фунтов. Государственный заказчик должен убедиться, что создана прозрачная и объективная система критериев отбора поставщика. Интервью с претендентами на контракт возможно лишь для прояснения письменных заявок и в случае серьезных сложностей при оценке заявки. Обычно в проектах такого масштаба используются консультанты, которые должны быть привлечены к оценке заявок.

В странах Азии
  в последнее время все большее распространение получает привлечение частных инвесторов в дорожное строительство, в том числе создание платных магистралей. Встречаются различные схемы использования частных компаний: контракты на управление дорогами, контракты на строительство под ключ, предоставление концессий, связанных с восстановлением, дальнейшим управлением и передачей обратно государственным заказчикам. Также встречаются схемы, предусматривающие строительство и управление дорогой частными инвесторами с дальнейшей передачей ее государственному заказчику (Build-Operate-Transfer).

1.2.7. Условия конкурсов, направленные на стимулирование 
национальных производителей, недопущение монополизации, другие «нерыночные» механизмы

В Соединенных Штатах, странах ЕС и других рассмотренных странах стимулирование конкуренции – одна из основ политики в области закупок. Одновременно предусмотрен ряд исключений. 

Например, в США
  разрешается поддерживать контрактами поставщиков и мощности для сохранения конкуренции в дальнейшем и недопущения монополизации поставок. При закупках для оборонных нужд и в целях поддержания критических мощностей круг поставщиков может ограничиваться поставщиками из США и Канады. С целью недопущения монополизации критичных для национальной безопасности поставок и поддержания соответствующих мощностей возможно также распределение контрактов без конкурсов. В Соединенных Штатах также допускаются «нерыночные» закупки в соответствии с другими регулирующими требованиями. На льготных условиях могут осуществляться закупки из ряда источников, среди которых встречаются следующие:

· производства в тюрьмах;

· некоммерческие организации слепых и инвалидов;

· государственные печатные и переплетные структуры.

Законодательство США
 содержит гораздо более широкий список таких структур. Например, при определении надежности поставщиков в США делаются особые исключения для малого бизнеса. Если предложение малого бизнеса отвергается только по причине признания «ненадежным поставщиком», то вопрос передается на рассмотрение администрации по делам малого бизнеса.

Бывают исключения, связанные с использованием заемных средств или средств организаций или стран «доноров». В законодательстве Польши
 встречается следующее положение: «В случае, если закупка финансируется на иностранные средства, выделенные в рамках международного соглашения, которое в свою очередь содержит требования к процедурам закупок, отличные от требований законодательства Польши, необходимо применять процедуры, предусмотренные международным соглашением».

В ряде случаев одной из целей государственных закупок является стимулирование национальной экономики. В Польше допускается ограничение круга участников конкурса национальными компаниями и представительствами (отделениями) зарубежных компаний, зарегистрированных в стране, в случае, если осуществляются закупки на сумму менее 30 тыс. евро. Если заказываются услуги или работы, в том числе строительные работы, которые должны быть осуществлены внутри страны, то допустимо привлекать только национальных поставщиков, требовать использовать национальные материалы и товары. Такие требования должны заранее объявляться государственным заказчиком в приглашении к участию в тендере или в уведомлении о закупке. Отдельными постановлениями правительства определяются категории закупок, при осуществлении которых должны предоставляться те или иные привилегии национальным поставщикам
. В Новой Зеландии
 правительство также декларирует, что одной из целей системы государственных закупок является стимулирование национальной экономики. Одновременно в соответствии с Australian National Preference Agreement поставщики из Австралии получают в Новой Зеландии тот же статус, что и национальные поставщики
.

Во многих странах наблюдается стремление государственных заказчиков, представляющих интересы региональных и местных администраций, отдавать предпочтение региональным и местным поставщикам с целью стимулирования локальной экономики. Центральные власти обычно не приветствуют такой подход. Так, в частности, в законодательстве Канады и ЕС присутствуют попытки ограничить этот процесс.

1.2.8. Особенности привлечения зарубежных поставщиков

Привлечение зарубежных поставщиков в Европейском Союзе подпадает под действие директив ЕС, регулирующих привлечение работ и услуг
. При этом указывается, что под действие директивы не подпадают работы, выполнение которых предусмотрено международными соглашениями, заключенными странами – членами ЕС со странами – не членами ЕС. Специально отмечается, что государственные органы стран – членов ЕС должны следить за отсутствием дискриминации поставщиков из других стран – членов ЕС. В случае закрытых конкурсов или переговорных процедур поставщики из других стран – членов ЕС должны получать приглашения к участию в конкурсах на тех же условиях, что и национальные компании. При оценке поставщиков, зарегистрированных в списках общепризнанных поставщиков, в других странах – членах ЕС привилегии должны предоставляться лишь поставщикам, зарегистрированным в той же стране, которая поддерживает список. К компании из другой страны – члена ЕС должны предъявляться точно такие же требования для регистрации в списке общепризнанных поставщиков, как и для национальных компаний. Одновременно в ЕС действует (или действовал до недавнего времени) ряд законодательных актов, ограничивающих закупки у поставщиков из других стран. Это, например, Директива EEC Utilities Directive 1993, регулирующая закупки услуг в области водоснабжения, энергетики, транспорта и телекоммуникаций. Она разрешает отсев предложений, где предусматривается использование более 50% иностранных продуктов и услуг. Также она предлагает рассматривать как равноценные незначительно более выгодные предложения из-за рубежа (если стоимость используемых продуктов производства ЕС менее чем на 3% превышает стоимость импортируемых). В Германии такая дискриминация проявляется еще сильнее, особенно в области закупок продукции тяжелой промышленности.

В США требования международных соглашений и соглашений с международными организациями могут ограничивать конкуренцию при проведении государственных закупок
. Аналогичные правила применяются и в Швеции. Предквалификационные требования к зарубежным поставщикам, претендующим на право выполнять заказы федерального правительства США, формулируются так же, как и к национальным поставщикам, за исключением случаев, когда они противоречат законам или обычаям страны, где зарегистрирован поставщик. В Канаде и в США проводится политика, стимулирующая закупки у национальных производителей. В США кроме законодательства на уровне штатов эту область регулирует и ряд федеральных законов. Среди них Положение о предпочтении американских товаров при осуществлении правительственных закупок (Buy American Act of 1933), Бюджеты федерального Правительства США (U.S. federal department budgets), Закон о содействии наземной перевозке (The Surface Transportation Assistance Act of 1982) и другие. В этих законах от государственных заказчиков прямо требуется отдавать предпочтение товарам, работам и услугам, произведенным в США. Предпочтение импорту может отдаваться, если его цена окажется на 6% и более ниже американского аналога. В Канаде американские компании в большинстве случаев находятся в тех же условиях, что и канадские. Аналогичные условия создаются канадским поставщикам в США. Поставщики из Канады в США получают практически тот же статус, в том числе при поставках для оборонных нужд, что и поставщики из США. Поставщики же из других стран могут подпадать под действие различных ограничений при закупках в специфических областях.

Часто регламентируются и отдельные особенности, связанные с привлечением поставщиков из-за рубежа. В случае, когда ожидается привлечение зарубежных поставщиков, польское законодательство требует указания в тендерной документации валют(ы), в которых поставщик сможет предъявлять государственному заказчику счета к оплате.

1.2.9. Условия, допускающие внеконкурсное 
размещение контрактов

Организация тендеров (конкурсов) при проведении закупок является одним из способов стимулирования конкуренции и снижения стоимости контрактов. Однако невозможность по тем или иным причинам провести тендер не должна быть препятствием для осуществления закупок. Более того, в ряде случаев стоимость организации тендера может превышать возможную экономию. Тогда использование этого механизма приведет не к экономии, а к перерасходу общественных средств. Это обстоятельство учитывается при выборе механизма закупок во многих странах.

В ЕС допускается закупка услуг или работ на сумму, не превышающую 5 млн евро без организации тендера
. При этом предлагаются механизмы, предотвращающие разбиение крупных контрактов на более мелкие, что часто может делаться для того, чтобы обойти ограничения. В случае, если работа все же разбита на несколько лотов, применение директивы к каждому из лотов отдельно определяется на основе суммы их стоимости. Требования директивы могут не относиться лишь к лотам стоимостью менее 1 млн евро в случае, если стоимость таких лотов не превышает 20% суммы стоимости всех лотов. Такой же запрет разбиения закупки на части содержится в законодательстве Польши. Здесь также предусматривается учет стоимости всех частей закупки при определении применимости отдельных положений законодательства. Стоимость однородных закупок, осуществленных в течение 12 месяцев, должна складываться. Если стоимость всей закупки в результате превышает установленные в законодательстве значения, то соответствующие требования применяются ко всем компонентам закупки. Более того, в случае, если разные государственные заказчики и даже различные муниципальные образования проводят сходные закупки, рекомендуется объединять их в одну в соответствии с решением Совета министров или других органов, которым делегированы такие полномочия. Однако этот подход не всегда эффективен. 

В Великобритании считается, что совместные закупки оказываются выгодными при закупке товаров, но не оправдывают себя при закупке услуг, так как механизмы электронной коммерции наиболее приспособлены к стандартизированным условиям закупок
. В Швеции также существует запрет на разбиение закупок для формального снижения их стоимости, однако этот запрет не действует в случае, когда деление закупок на части оправдано целями стимулирования развития малого бизнеса
: например, в случае контракта на поставку товаров требуется разбить его на отдельные контракты – на саму поставку, хранение и распределение для нужд конечного потребителя. В Швеции при расчете стоимости долгосрочной закупки (на срок более 12 месяцев) требуется учитывать не только стоимость первоначального контракта, но и стоимость ожидаемых дополнительных поставок. В случае регулярного осуществления одинаковых поставок должна складываться стоимость всех поставок в течение 12 месяцев со дня осуществления первой закупки, или, если контракт был заключен на больший срок, то всех закупок в течение этого срока. 

В разных странах устанавливаются различные пограничные значения, начиная с которых требуется применять тот или иной механизм закупок. В Польше регулирование закупок, связанное с применением конкурсных процедур, частично начинает действовать с закупок на сумму в 30, 400 или 600 тыс. евро, в зависимости от категории, к которой отнесен государственный заказчик, и вида закупок, если закупаются товары и услуги, отличные от строительных работ
. Для строительных работ ограничение составляет 5 млн евро, при этом для требований к проведению конкурсов эта сумма уменьшена. Так, отказ от открытого конкурса при закупках на сумму свыше 200 тыс. евро возможен только с разрешения главы правительственного офиса по закупкам. Проведение творческих конкурсов обязательно при закупках проектных и дизайнерских работ на сумму свыше 25 тыс. евро.

Как видно из приведенного описания законодательства разных стран, обычно формальным критерием служит предполагаемая стоимость контракта. В статьях 71 и 72 Бюджетного кодекса РФ (далее БК РФ) эта планка устанавливается на уровне 2000 минимальных месячных размеров оплаты труда (далее – МРОТ), что на сегодняшний день эквивалентно примерно 6,6 тыс. долларов США, однако в соответствии с пунктом 2 статьи 72 «федеральными законами, законами и законодательными актами субъектов Российской Федерации, нормативными правовыми актами представительных органов местного самоуправления» могут быть установлены исключения из конкурсного способа закупок. Хотя в российских условиях принятый в ЕС в ряде случаев уровень в 5 млн евро представляется завышенным, но и установленный в БК РФ уровень, с которого рекомендуется осуществлять конкурсные закупки, не вполне отвечает требованиям эффективного использования средств налогоплательщиков.

Еще одной причиной отказа от продолжения осуществления закупки на конкурсной основе может быть неудача при проведении конкурса. В Ирландии в исключительных случаях, когда в качестве заявок на открытом или закрытом конкурсе были предложены не проходящие критерии отбора заявки или заявки, которые не могут быть одобрены по другим существенным причинам, NRA рекомендует администрациям заключение договора без тендера
. В любом таком случае должна быть получена юридическая консультация и консультация самой NRA. Первоначальные условия конкурса не могут быть существенно изменены, и должны быть четко определены те позиции, по которым могут вестись переговоры. Категорически не рекомендуется увеличивать стоимость контракта по сравнению с предложенной на тендере. Однако если отказ от тендера вызвал существенные задержки в осуществлении контракта, все же может быть предложен компенсационный механизм. ЕС рекомендует переходить к переговорной процедуре в случае, если ранее было опубликовано уведомление о контракте (отличное от RFP – приглашения к конкурсу) и после отбора участников для процедуры на основе опубликованных критериев отбора в следующих случаях:

а)
в случае, если по тем или иным причинам закончился неудачей ранее организованный тендер. Тогда можно уже не публиковать уведомление о контракте, если все компании, подавшие заявки на конкурс в соответствии с формальными требованиями, будут участвовать в переговорной процедуре;

б)
в случае, если работы заказываются исключительно в целях эксперимента или проведения исследования, а не для достижения коммерческой устойчивости и получения дохода, покрывающего стоимость закупок;

в)
в других исключительных случаях, связанных, например, с необычно высокими строительными и другими рисками. 

В соответствии с этим подходом в странах ЕС можно избежать предварительной публикации уведомления о контракте в следующих случаях
:

а)
если ранее проводился тендер, на котором не было удовлетворительных заявок, и условия контракта не будут значительно изменены по сравнению с условиями тендера;

б)
когда по техническим причинам или причинам, связанным с защитой исключительных прав (наличие патента), работы могут быть выполнены лишь определенным поставщиком;

в)
в случае непредвиденных обстоятельств и чрезвычайных ситуаций;

г)
в случае дополнительных работ, первоначально не включенных в проект или уже заключенный контракт, которые стали необходимыми из-за непредвиденных обстоятельств. Стоимость таких дополнительных работ не должна превышать 50% первоначальной стоимости контракта (также накладываются другие дополнительные ограничения);

д)
для новых работ, аналогичных уже проведенным поставщиком, который был выбран ранее на конкурсной основе, но не более чем три года назад.

Во всех других случаях предполагается, что должны проводиться открытые или закрытые конкурсы. Все эти положения законодательства ЕС применяются также в Швеции.

В США
, так же как и в странах ЕС, допускается проведение закупок без организации конкурентной процедуры в случае, если закупки могут быть осуществлены только у одного поставщика из-за предложенных им уникальных условий. Отказ от конкурса допускается, если требуемые услуги будут продолжением уже оказанных ранее и потребуют от любого другого поставщика существенного дублирования уже осуществленных усилий. Так же как и в ЕС, наличие специфических прав, патентов, коммерческой тайны у поставщика могут быть достаточной причиной для отказа от проведения конкурса. Чрезвычайные ситуации и их возможные финансовые или другие последствия – также достаточная причина отказа от конкурсной процедуры при государственных закупках в США.

По-разному решается вопрос о конкурсах при выборе концессионеров. В ЕС исторически распространено использование механизма концессий при закупке коммунальных услуг, когда права собственности на соответствующие объекты инфраструктуры остаются у региональных и местных властей. Это позволяет эффективно организовать конкурсы среди концессионеров. В США в области жилищно-коммунального хозяйства FAR допускает существование местных монополий в связи с меньшей развитостью рынка такого рода услуг и в связи с другими обстоятельствами. При поиске концессионеров в США возможен отказ от проведения конкурсов.

В любом случае отказ от конкурсной процедуры требуется обосновывать. В США в случае отказа от конкурсной процедуры, независимо от причины, требуется предоставить письменное обоснование причин отказа. Допускается предоставление такого обоснования уже после заключения контракта в случае недостатка временных ресурсов. В Швеции государственным заказчикам, представляющим местные администрации, разрешается осуществлять закупки у муниципальных или межмуниципальных
 предприятий без проведения конкурсов. Но для этого необходимо доказать, что такая закупка будет выгодной для государственного заказчика за счет лучшего контроля и координации с поставщиком.

Таким образом, механизмы выбора поставщиков, используемые в мире, направлены на экономию средств государственных заказчиков. Такая экономия достигается в основном путем стимулирования конкуренции, главным образом, за счет использования конкурсных процедур. При этом в случае, если стоимость организации конкурентных процедур высока по сравнению с возможной экономией, то их использование ограничивается. Еще одним способом экономии, используемым при отборе поставщиков, являются механизмы повышения надежности будущих поставок на этапе выбора поставщика. Среди них процедуры предквалификации и ведения списков надежных поставщиков.

1.3. Контракты на поставку товаров, работ и услуг

Во всех странах контракты на поставку товаров, работ и услуг для нужд государственных заказчиков подчиняются общим требованиям гражданского законодательства. Однако есть и отличия, связанные с тем, что для оплаты поставок используются средства налогоплательщиков. 

Такие дополнительные требования могут относиться к продолжительности контрактов. Например, в Польше государственным заказчикам запрещается заключать контракты на неопределенный срок
. Контракты на срок более трех лет должны одобряться центральным офисом по закупкам. В Новой Зеландии, напротив, долгосрочные контракты приветствуются, так как при наличии долгосрочной потребности в поставке наличие долгосрочного контракта позволяет снизить риски и расходы
. Экономия может достигаться за счет проведения только одного конкурса вместо нескольких. Можно сэкономить на отсутствии необходимости складировать излишки, которые могут возникнуть при желании достичь экономии на эффекте масштаба и соответственно на массовых закупках, и т.д.

Также регулируется процесс внесения изменений в уже заключенные контракты на поставку товаров, работ и услуг для государственных нужд. В Польше запрещается вносить в уже подписанный контракт изменения, если они приведут к изменению параметров, по которым проходил отбор поставщика. Такие изменения разрешается вносить только в случае возникновения обстоятельств, которые не могли быть предусмотрены государственным заказчиком на момент подписания контракта. Это частично объясняет запрет на заключение долгосрочных контрактов. В Великобритании во избежание таких ситуаций при заключении долгосрочных контрактов считается необходимым заключение дополнительного соглашения между возможным поставщиком и государственным заказчиком по улучшению/модификации поставки
. Такое соглашение должно предусматривать саму возможность и механизмы модифицирования требований к поставке в случае возникновения такой потребности у государственного заказчика. В результате государственный заказчик может получать преимущества от использования долгосрочных контрактов, минимизировав возможные сложности.

Обычно требуется, чтобы контракт заключался в письменном виде и подписывался участниками процесса закупок. В некоторых странах, например в Швеции, предлагается заключать контракты в электронной форме и использовать электронную подпись.

Возможно специальное регулирование отдельных видов контрактов. В мировой практике контракты различаются по следующим основным параметрам:

· с фиксированной ценой или на основе возмещения издержек;

· с определенным или неопределенным объемом поставок;

· с дополнительными стимулами для поставщика или без таких стимулов;

· на разовую поставку или на многократные поставки в течение периода времени;

· на покупку или покупку через аренду или на аренду (концессию).

Выбор типа контракта, в рамках которого будет осуществляться поставка, зависит от многих причин. В Соединенных штатах в FAR выделяются два основных типа контрактов: с фиксированной ценой и предусматривающие возмещение издержек. В первом случае поставщик несет полную ответственность за стоимость выполнения контрактных требований и соответственно получает либо прибыль, либо убыток, в зависимости от результатов своей деятельности. Во втором случае ответственность поставщика минимальна, и все риски, в том числе и связанные с неэффективностью самого поставщика, ложатся на государственного заказчика. Возможны различные промежуточные варианты, предусматривающие разную долю ответственности поставщика за издержки по выполнению контракта.

Контракты с фиксированной ценой подразделяются на контракты со строго фиксированной ценой и контракты, цена которых определяется по фиксированной формуле и зависит от цены на определенные товары, работы или услуги, от стоимости рабочей силы или материалов, от стандартных индексов стоимости рабочей силы или материалов. В любом случае в контракте должен быть указан способ определения цены с указанием, как определять все необходимые цены и индексы (контракт с фиксированными расценками). Может указываться желаемая государственным заказчиком стоимость закупки и верхний предел стоимости закупки. Возможно заключение контрактов со строго фиксированной ценой лишь на часть срока осуществления поставок, с заключением контракта с фиксированной формулой для определения цены на оставшийся срок осуществления поставок.

В Соединенных Штатах прямо запрещается использовать контракты, оплачиваемые по формуле «издержки плюс процент от издержек», так как они стимулируют неэффективное использование общественных средств
. По результатам открытых и закрытых конкурсов в США требуется заключать контракты с фиксированной ценой. Отказ от контрактов со строго фиксированной ценой возможен в случае нестабильности рынка и условий труда во время выполнения контракта и когда в противном случае стоимость контракта со строго фиксированной ценой будет слишком высока для государственного заказчика из-за возникающих у поставщика рисков. Если контракт заключается методом закупки из одного источника или с использованием процедуры закупок на основе переговоров с сохранением элементов конкуренции, то может быть выбран любой тип контракта, который будет наилучшим способом отвечать интересам государственного заказчика. 

Основной задачей при выборе типа контракта является создание стимулов для эффективной работы поставщика при сохранении приемлемого для него уровня рисков. Контракт с фиксированной ценой создает наиболее сильные стимулы у поставщиков, но его не рекомендуется использовать, когда нет основы для оценки стоимости контракта и когда риск оказывается слишком велик. При срочных закупках возможно ускорение процесса закупок за счет передачи части рисков от поставщика государственному заказчику. В этом случае может быть выбран контракт, отличный от контракта с фиксированной ценой.

В международной практике, особенно в случае закупки работ и услуг, чаще всего используются промежуточные варианты контрактов. Стандартный контракт FIDIC на строительные работы, например, является промежуточным вариантом между контрактом с фиксированной ценой и контрактом, предусматривающим компенсацию издержек. В нем фиксируются цены на отдельные элементы работ, в то же время часть затрат, например на закупку материалов, может оплачиваться по принципу компенсации издержек
. 

Распространена практика выплаты дополнительного вознаграждения за лучшее выполнение контракта. В Великобритании лучшей практикой признается использование контрактов, стимулирующих поставщиков к лучшему удовлетворению требований государственного заказчика
. Обычно это достигается гибкой системой оплаты. Такой подход особенно распространен при закупках услуг через механизмы Партнерства частного и общественного сектора (Private Public Partnership – PPP). Возможность создания стимулов для подрядчика предусмотрена и стандартным контрактом FIDIC
.

Выбор между однократными и многократными поставками, определенным или неопределенным объемом поставок зависит от предсказуемости и масштабов потребности в долгосрочных закупках. В таких странах как Польша, где условия менее предсказуемы и законодательно ограничено заключение долгосрочных контрактов, чаще осуществляется выбор в пользу определенного объема закупок. В то же время следует отметить, что польское законодательство в этом отношении не вполне последовательно, так как, ограничивая срок контракта, оно допускает отказ от конкурсных процедур при проведении повторных закупок у того же источника. В таких странах, как Великобритания или Новая Зеландия поощряется долгосрочное сотрудничество с поставщиками. Соответственно более распространены контракты на многократные поставки и на неопределенный объем поставок. В Швеции контракты на неопределенный срок/с неопределенным объемом поставок чаще используются при организации поставок услуг.

Использование механизмов концессий традиционно шире практикуется в европейских странах. Одновременно покупка через аренду – широко используемый механизм в США. Через практику выпуска tax free bonds
 зачастую финансируется частное строительство для нужд муниципалитетов, которое потом оплачивается через арендные платежи местных органов власти. Этот механизм зачастую используют школьные округа для финансирования строительства школьных зданий. Таким же образом согласно американскому законодательству может финансироваться строительство сооружений по переработке мусора, жилья для малообеспеченных, портов и аэропортов и других сооружений
.

1.3.1. Способы контроля качества, соблюдения сроков 
и других условий контрактов

Крайне важно предусмотреть в контракте механизмы контроля выполнения условий контракта. При этом возможны различные концепции построения взаимоотношений с поставщиком. 

В рекомендациях местным администрациям Великобритании отмечается, что успешное управление контрактом основано на качестве составления контракта. Указывается, что необходимо тесное сотрудничество с поставщиком, проводимое в позитивной форме и направленное на достижение результата
. Напротив, чрезмерно детализированный мониторинг может привести к недоверию в отношениях, соответственно указывается, что его надо избегать. Считается, что использование такого подхода улучшит репутацию государственного заказчика и облегчит поиск поставщиков в будущем. Должен проводиться контроль лишь тех аспектов деятельности поставщика, которые имеют отношение к выполнению контракта. Необходимо избегать излишнего обременения поставщика процедурами мониторинга, они должны соответствовать продолжительности, объему и виду контракта. Процедуры мониторинга должны быть одинаковыми для внешних поставщиков и при осуществлении поставки собственными силами, за исключением мониторинга специфических рисков.

Контроль качества и количества поставляемых товаров, работ и услуг, проверка надлежащего выполнения всех условий контракта – важный аспект деятельности любого государственного заказчика. В законодательстве США
 содержатся следующие рамочные требования ко всем контрактам на поставку товаров, работ и услуг, заключаемым федеральными государственными заказчиками:

· в контракте должна быть предусмотрена возможность проведения инспекций, гарантийные обязательства и другие меры, позволяющие государственному заказчику проконтролировать качество поставок.

· проверка соответствия требований к поставкам, указанным в контракте, реальным потребностям государственного заказчика должна проводиться до заключения контракта.

· в контракте может допускаться возможность использования систем контроля качества самого поставщика (в случае поставок товаров, работ и услуг, имеющих рыночный спрос) и использования сторонних услуг по оценке качества в тех случаях, когда это служит интересам государственного заказчика.

В США государственный заказчик также обязан фиксировать сведения обо всех действиях, предпринятых им для контроля качества, и результаты таких действий. На поставщика может быть возложена обязанность принять и выполнить программу контроля качества, которая будет отвечать нуждам государственного заказчика. Рекомендуется использовать общепринятые стандарты
, соответствие поставщика которым служит достаточной гарантией качества поставок и проверяется независимой экспертизой.

Сложность и количество процедур контроля зависит от рода контракта. В Соединенных Штатах рекомендуется использовать следующие критерии для определения требуемых процедур контроля:

· характер поставки:

· коммерческая поставка (имеется описание в коммерческих каталогах, стандартах, чертежах);

· военная или иная поставка по специфическому заказу государственного заказчика (по чертежам и спецификациям, предоставленным государственным заказчиком);

· сложность поставки:

· несложные поставки, качественные характеристики которых могут быть легко измерены и проверены. Для проверки качества поставки достаточно проверки окончательного результата поставки;

· сложные поставки, для проверки качества которых недостаточно проверки окончательного результата поставки, и необходимо осуществлять поэтапный контроль выполнения контракта на разных стадиях;

· критичность поставки:

· критичные поставки, когда из-за нарушения контрактных обязательств может пострадать персонал, или может подвергнуться риску выполнение основных задач государственного заказчика;

· некритичные поставки, т.е. все остальные поставки.

В контракте должно быть указано место проведения инспекций и проверок качества государственным заказчиком. Если предусмотрена проверка на месте изготовления товара/осуществления работ, это место должно быть указано в контракте и может быть изменено только с одобрения государственного заказчика. Если контракт предусматривает проверку поставки на определенном месте, а государственный заказчик осуществил контроль качества в другом месте, то обычно повторная проверка не должна проводиться, – должно лишь быть проверено количество, повреждения при перевозке и возможная подмена или обман. Возможность инспектирования – часто встречающийся механизм контроля. Например, стандартный контракт FIDIC предусматривает возможность проведения инспекции всех этапов строительных работ заказчиком.

В США проверка качества поставок, осуществляемых субподрядчиками, в общем случае ложится на поставщика, который заключил контракт с государственным заказчиком. Проверка качества поставок, осуществляемых субподрядчиками, государственным заказчиком допускается для помощи поставщику. Сходные условия предусматривает и стандартный контракт FIDIC
.

В Соединенных Штатах поставки, которые не соответствуют требованиям контракта, могут быть приняты, только если это соответствует интересам государственного заказчика. В общем случае поставщику должна быть предоставлена возможность исправить выявленные недостатки, если это возможно без нарушения сроков, указанных в контракте. Такие поставки могут быть приняты без доделок в случае экономической целесообразности и срочной потребности государственного заказчика, но только если выявленные недостатки несущественны и поставка безопасна в использовании и может выполнять свою функцию. Контракт FIDIC на строительные работы предусматривает и другую возможность: в случае невыполнения подрядчиком своих обязательств заказчик имеет право нанять другого подрядчика и требовать от первоначального подрядчика компенсации всех вызванных таким образом расходов.

Обычной международной практикой является то, что обе стороны (и заказчик, и подрядчик) принимают свои меры по выполнению стандартов качества, каждый со своей стороны. Практически без исключений на все контракты существует государственная приемка объекта, основанная на проведении тестирования правительственными органами или специально уполномоченными ими экспертными организациями.

В большинстве стран существует требование, чтобы программу по контролю качества возглавлял профессиональный инженер, в обязанности которого входит наблюдение за ходом строительства, соблюдением технологии и стандартов качества в процессе строительства, а также проведение испытаний и взятие проб. По международным правилам подрядчик за свой счет предоставляет пробы и проводит испытания, если это недвусмысленно оговорено в договоре. В ином случае эти расходы несет заказчик. Расходы на проведение непредусмотренных испытаний несет подрядчик, если проверка показывает, что выполнение работ или материалы не соответствуют определениям договора подряда. В обратном случае расходы покрывает заказчик. В Испании, например, законом предусмотрено, что подрядчик должен потратить до 1% суммы контракта на программу контроля качества
. 

Правительством Австрии
 в сотрудничестве со строительными организациями, научными институтами, производителями материалов и прочими специалистами выпущено 8 томов спецификаций, которые в деталях описывают все требования по дизайну и по качеству. В них указаны материалы, тесты на качество, которые должны использоваться, критерии приемлемости результатов тестирования. 

В процедурах по администрированию исполнения контрактов предусмотрены три основные категории тестов.

1. Проверка материалов на предмет их пригодности для строительных работ (проведение этого теста до начала работ является ответственностью подрядчика).

2. Контрольный тест материалов во время проведения строительных работ (также делается подрядчиком).

3. Тесты при приемке работ (осуществляются правительством).

Могут применяться и другие механизмы контроля. В Новой Зеландии в случае наличия сомнений в надежности поставщика (например, отсутствия у поставщика соответствующего опыта) рекомендуется таким образом планировать платежи по контракту, чтобы они осуществлялись только после осуществления поставок или после завершения отдельных этапов поставок
.

Использование графика платежей в качестве механизма гарантирования надлежащего исполнения контракта – довольно простой и высокоэффективный способ отстаивания интересов государственного заказчика.

1.3.2. Механизмы санкций по результатам контроля

В ряде случаев возможна ситуация, когда по результатам процедур контроля можно сделать вывод о несоответствующем выполнении контракта. Для эффективного воздействия на поставщика в различных странах предлагаются и используются достаточно действенные механизмы.

В Польше поставщику, с которым будет заключен контракт, может быть предъявлено требование депонировать определенную сумму в обеспечение выполнения контракта
. В случае отказа депонировать такое обеспечение залоговая сумма, внесенная ранее для участия в конкурсе, изымается в пользу государственного заказчика. Обеспечение может быть потребовано в размере не более 10% от объема контракта, при этом обеспечением могут служить банковские и страховые гарантии.

В США в случае, если поставщику была предоставлена возможность исправить выявленные недостатки в поставке, на него может быть возложена обязанность компенсировать государственному заказчику расходы на повторную проверку качества поставки. Аналогичные требования встречаются и в других странах. Компенсация может быть потребована в случае, если поставщик или подрядчик не осуществляет поставку в установленные сроки. Это, например, предусматривает стандартный контракт FIDIC. Выплата такой компенсации не освобождает подрядчика от необходимости выполнить работу.

1.3.3. Условия пересмотра контрактов

Возможность пересмотра заключенных контрактов на поставки продукции для государственных нужд регламентируется по-разному в различных странах. Например, в Польше стараются избегать таких ситуаций, тогда как в Великобритании разрабатывают специальные механизмы, облегчающие внесение изменений в заключенные контракты. В США такая возможность предусмотрена федеральными регулирующими документами. Одновременно (даже в тех странах, где допускается возможность внесения изменений в контракты) создан ряд механизмов, которые позволяют внести в контракт возможность «подстройки» и коррекции с учетом изменившихся условий. Например, в Великобритании рекомендуется использовать гибкую систему оплаты, в зависимости от качества поставляемого товара или услуги, что позволяет в ряде случаев
 избежать изменения самого контракта. Система внесения изменений в контракт должна быть одинаковой для всех поставщиков государственного заказчика и предусматривать учет интересов поставщиков.

Контракт FIDIC на строительные работы также предусматривает возможность внесения изменений. Так, возможно продление сроков осуществления работ, в том числе по инициативе подрядчика, если для этого есть объективные причины, не зависящие от подрядчика. Согласно стандартным контрактным условиям по требованию заказчика без дополнительных санкций могут быть изменены требования к объему, качеству и другим характеристикам работ, что, естественно, предусматривает изменение оплаты
.

Условия расторжения контрактов. В отдельных случаях может возникнуть необходимость расторжения контракта. Это может произойти как из-за обнаружения нарушений или невыполнения обязательств поставщиком, так и по инициативе государственного заказчика. В США причиной для аннулирования контракта может служить обнаружение случаев взяточничества, конфликта интересов, предоставления конфиденциальной информации о других заявках. Процедура расторжения контрактов по этим причинам предусматривает
:

· письменное предупреждение поставщика о планируемых действиях;

· предоставление поставщику 30 календарных дней на предоставление информации, имеющей отношение к делу;

· возможную организацию слушаний.

В случае, если принято решение о расторжении контракта, возможно также требование компенсации от поставщика.

В Польше причиной разрыва контракта или исключения поставщика из процедуры закупок на ранних стадиях может стать предоставление им недостоверной информации, которая существенна для проводимой закупки. Контракт также может быть признан недействительным (и соответственно расторгнут) в случае, если он был заключен по результатам процедуры закупок, которая была признана недействительной (см. выше «Признание процедуры закупок недействительной»).

Польское законодательство предусматривает возможность разрыва контракта по инициативе государственного заказчика в случае существенного изменения обстоятельств, которое делает дальнейшее исполнение контракта противоречащим общественным интересам. Расторжение контракта возможно в течение одного месяца после того, как новые обстоятельства стали известны государственному заказчику. В такой ситуации поставщик может претендовать на оплату только той части поставки, которая уже была выполнена на момент расторжения контракта.

В некоторых случаях контракт может быть разорван и по инициативе подрядчика, причем без применения к нему каких-либо санкций. Согласно стандартному контракту FIDIC на строительные работы в случае длительного перерыва (на срок более 90 дней) в исполнении работ, происходящего по вине заказчика, по требованию поставщика и после повторного уведомления заказчика поставщик имеет право считать контракт разорванным
. 

1.3.4. Особенности контрактов на поставку услуг

Контракты на поставку услуг имеют свои особенности. Один из лучших примеров опыта заключения контрактов такого рода – опыт Великобритании. В рамках программ Частная финансовая инициатива (Private Financial Initiative – PFI) и Партнерство частного и общественного сектора (Private Public Partnership – PPP) для частного сектора были созданы стимулы эффективного осуществления инвестиций в производство услуг для нужд государственных заказчиков. Контракты, заключаемые в рамках этих схем, подразумевают, что требуемые государственному заказчику услуги, в том числе ранее производившиеся только государственными учреждениями или предприятиями, оказываются частным сектором. Стандартная схема организации закупки услуг в рамках PFI и PPP в здравоохранении и образовании предусматривает, что вместо строительства больниц и школ и последующей организации обслуживания зданий, уборки помещений и т.д. администрации делегируют решение всего комплекса проблем частному сектору. Единственной задачей администрации в этом случае становится четкая спецификация потребностей налогоплательщиков в тех или иных услугах и отбор лучшего поставщика таких услуг. Это позволяет администрации отказаться от закупки строительных услуг, других товаров, работ и услуг, приобретение которых было бы необходимо при организации предоставления услуг своими силами. Также напрямую не осуществляются расходы на найм персонала и текущее обслуживание активов, необходимых для предоставления требуемых услуг. Для реализации проекта компанией, специализирующейся на проектах PFI и PPP, создается отдельное юридическое лицо (Special purpose vehicle, SPV), которое заключает с администрацией долгосрочный контракт на поставку услуг. В дальнейшем SPV самостоятельно осуществляет все необходимые капитальные вложения и организует весь процесс предоставления услуги, например, обеспечивает полностью функционирующее здание больницы или школы, вплоть до организации питания и охраны. Первоначальное финансирование обычно привлекается путем выпуска облигаций, в дальнейшем получаемые услуги оплачиваются администрациями в соответствии с контрактом. Таким образом, за органами здравоохранения и образования остается лишь работа по организации непосредственно учебного или лечебного процесса. В некоторых случаях и эти услуги предоставляются частным поставщиком. В рамках таких схем частному подрядчику становится выгодно снижать издержки до минимально возможного уровня, а конкуренция между подрядчиками позволяет перенести полученную экономию на администрацию заказчика. В результате стоимость всего процесса предоставления услуг снижается по сравнению с осуществлением предоставления услуги самой администрацией, когда она в любом случае будет вынуждена осуществлять масштабные закупки множества товаров и услуг. Основной проблемой для администраций здесь становится четкое определение потребностей в услуге и спецификация этих потребностей в контракте. Стимулы для частного бизнеса и администраций в рамках схем PFI и PPP основаны на четырех основных принципах.

· Распределение рисков. Риски распределяются между частным и общественным секторами для лучшей управляемости и получения максимального эффекта. Риски по проектированию, строительству, финансированию и управлению активами переносятся на частный сектор. Это достигается путем заключения соответствующих контрактов.

· Спецификация потребностей. Контракт с государственным заказчиком должен специфицировать функциональные требования к услуге, а не технические характеристики требуемой услуги и способ ее оказания. На частный сектор не должны накладываться ограничения, связанные с дизайном, проектированием, сооружением собственности, так как это не позволяет получить максимальный эффект от частной инициативы.
· Использование актива все время его существования. Долгосрочный контракт создает стимулы для повышения эффективности управления активами.
· Вознаграждение в соответствии с результатами деятельности. Платежи за услуги должны зависеть от определенных в контракте критериев оценки деятельности поставщика. Обычно платежи осуществляются за само существование материального актива, способного обеспечить предоставление услуг в требуемом объеме и за поставленные услуги/их качество. При этом применяются следующие правила:
· в случае, если актив не функционирует должным образом, платежи не осуществляются и контракт должен быть расторгнут;
· платежи за услуги осуществляются только с момента начала оказания услуг;
· увеличение платежей за услуги возможно, но оно должно быть связано с изменением общего уровня цен или критических для проекта ресурсов (например, топлива для отопления);
· в случае, если актив отвечает лишь минимальным требованиям и поставляется минимально возможное количество услуг, что позволяет не расторгать контракт, размер платежей не должен превышать 80% от максимально возможного размера платежей. Не менее 20% идет на стимулирование.
Для поддержки этой программы был принят закон о контрактах местных администраций 1997 г. (Local Government (contracts) Act 1997)
, в котором: а) определяются полномочия местных администраций по заключению контрактов с частным сектором; б) разрешается заключать долгосрочные контракты и предоставляется защита от возможных негативных для поставщика изменений законодательства; в) требуется компенсация для поставщика, если контракт все же оказался несоответствующим законодательству.

Аналогичные схемы используются и в других странах: США, Новой Зеландии, Ирландии и т.д.

Существует особая классификация контрактов на поставку услуг. Разные типы контрактов на поставку работ и услуг предусматривают разную степень делегирования риска и ответственности частному сектору с одновременной экономией общественных средств. Они используются в самых разных странах при осуществлении различных закупок. В области дорожного и другого строительства для общественных нужд Азиатский Банк Развития выделяет следующие основные схемы, используемые в странах Азии
:

· контракт на поддержание в соответствующем состоянии и управление ремонтом (Maintenance management contract). Такой контракт предусматривает передачу частному подрядчику ответственности за поддержание объекта в состоянии, соответствующем эксплутационным характеристикам, за что подрядчик получает платежи от государственного заказчика;

· контракты под ключ (Turnkey contracts). Частный подрядчик получает заказ на сооружение дороги или другого объекта «под ключ» в соответствии с эксплутационными характеристиками, задаваемыми государственным заказчиком. За выполнение контракта подрядчик получает фиксированную плату от государственного заказчика;

· контракт на поддержание в соответствующем состоянии и сбор платежей (Operation (tolling) and maintenance contract). Подрядчик поддерживает объект (дорогу) в состоянии, соответствующем стандартам, и осуществляет сбор платежей с пользователей, за счет которых и финансируется поддержание объекта и текущий ремонт;

· контракт на восстановление (ремонт), поддержание и управление (Rehabilitation, maintenance and operation contract). Подрядчик осуществляет необходимые восстановительные и ремонтные работы для приведения объекта в соответствие со стандартами, поддерживает его в этом состоянии и собирает платежи, которые компенсируют как стоимость восстановительных работ, так и дальнейшие расходы;

· контракт на создание, управление и дальнейшую передачу объекта (Build-Operate-Transfer contract). В соответствии с таким контрактом частный подрядчик осуществляет проектирование, строительство, сбор платежей и поддержание объекта в соответствующем состоянии, а по истечении определенного контрактом срока передает его в собственность заказчика. Большая часть риска падает на частного подрядчика, что обычно регулируется соглашением о концессии.

Наибольшее число контрактов на дорожные концессии по схеме Build-Operate-Transfer на 2000 г. было заключено в Малайзии, Китае (с Гонконгом) и Таиланде. Этой схеме отдавалось предпочтение в ряде азиатских стран. Лишь в Гонконге получили относительно широкое распространение другие виды контрактов на управление дорогами
. Особенно успешно с финансовой точки зрения схемы Build-Operate-Transfer применяются в Китайской Народной республике
. В ряде других азиатских стран проекты оказывались убыточными без правительственной поддержки. В отличие от стран Западной Европы в Азии дороги по такой схеме часто создаются в рамках одного города. В Западной Европе платные магистрали обычно создаются между городами и часто требуют существенной финансовой поддержки со стороны общества.

Существуют особенности при оценке стоимости контрактов на поставку услуг, которая необходима, например, для определения необходимости проведения конкурса. В Швеции при заключении контрактов на поставку услуг на неопределенный срок или срок, превышающий 2 года, их стоимость для целей определения необходимости использования тех или иных регулирующих положений определяется пропорционально стоимости одного месяца получения услуги. При определении стоимости таких контрактов должна учитываться стоимость материалов и оборудования, которые должны быть приобретены для получения услуги
. Стоимость страховых контрактов в Швеции определяется по размеру страховой премии. Стоимость финансовых услуг определяется как сумма всех расходов, которые приходится оплачивать для получения услуги.

Обычно в контрактах на поставку работ государственные заказчики стремятся максимизировать долю ответственности, делегированную подрядчику. Согласно стандартным условиям контракта FIDIC
, на строительные работы подрядчик должен брать на себя полную ответственность за стабильность и безопасность всех рабочих процессов на строительной площадке и методов строительства, за исключением случаев, вызванных предоставленным государственным заказчиком проектом. Ответственность за сохранность сооружения до его сдачи государственному заказчику также несет подрядчик, за исключением форс-мажорных обстоятельств (война, беспорядки и т.д.), последствия которых не могли быть застрахованы. Подрядчик не несет ответственность за предоставленные государственным заказчиком данные о состоянии строительной площадки, но несет ответственность за свои выводы, сделанные на основе предоставленной информации. В случае ущерба, связанного с использованием специального транспорта, общественных дорог и мостов, этот ущерб возмещается государственным заказчиком, если он не мог быть минимизирован подрядчиком.

При этом в международной практике обычным является страхование подрядчика до начала сооружения объекта. Договор страхования заключается с тем обществом и на тех условиях, которые одобряет заказчик. Страховая сумма должна быть не меньше той, что названа в конкурсном предложении подрядчика.

1.3.5. Выполнение и обеспечение гарантийных обязательств

Наличие гарантийных обязательств – одно из возможных требований к контракту во многих странах, например в США. В Польше механизмом обеспечения гарантийных обязательств в ряде случаев служит залог, который вносится поставщиком еще до подписания контракта. Стандартный контракт FIDIC также предусматривает возможность для государственного заказчика требовать внесения гарантийного взноса, который может быть оформлен, например, как поручительство страхового общества или банка, других поручителей. Расходы по предоставлению такой гарантии обычно несет сам поставщик. Для автономной области Мадрид (Испания)
 характерно в качестве гарантии вносить облигацию или другую финансовую гарантию на сумму 4% от контрактной цены. Сумма гарантии может доходить максимум до 20% в случае, если в заявке победителя сумма контракта оказалась более чем на 10% ниже, чем средняя по конкурсу, или в случае, если правительство считает проект рискованным или нереально оптимистичным. 

Обеспечение применяется не только в процессе исполнения государственного контракта, но и после его выполнения для обеспечения обязанностей подрядчика по устранению выявившихся в течение гарантийного срока эксплуатации объекта недостатков результата работ. Практически во всех странах существует требование по гарантиям качества выполнения работы и материалов сроком, по крайней мере, на год. Во Франции
 по некоторым видам работ гарантийный срок повышается до 4 лет. В Германии пятилетняя гарантия предусмотрена в контрактах по строительству мостов и на земляные работы. В Австрии гарантия на 5 лет на сумму 3% от цены контракта предусматривается по дорожно-строительным работам. В Испании приняты сроки от года до двух. Следует заметить, что риск дефекта строительных материалов, который может быть обнаружен в результате эксплуатации объекта, может нести как заказчик, так и подрядчик. Обычно это является риском строительной фирмы и учитывается в ее страховом полисе. Если же заказчик обязывает подрядчика использовать какую-нибудь новую технологию или материал, то риск берет на себя заказчик. В любом случае подобные вопросы оговариваются в контракте, поэтому обычно не возникает проблем с определением, кто должен покрывать издержки на ремонт, необходимость которого возникла по той или иной причине.

Еще одним способом гарантирования выполнения своих обязательств подрядчиком служит страхование. Стандартный контракт FIDIC предусматривает, что если подрядчик не осуществил необходимое страхование, государственный заказчик имеет право приобрести требуемую страховку за счет подрядчика.

В мировой практике контракты используются для создания стимулов надлежащего осуществления поставки, предусматривают механизмы контроля качества, сроков и других условий. Составной частью контрактов становятся механизмы снижения рисков, такие как страхование и внесение гарантийных взносов. В контрактах прописываются пути решения спорных ситуаций. Особый интерес для РФ представляет зарубежный опыт заключения контрактов на поставку услуг. Схемы PPP, концессии, механизмы привлечения частного капитала в дорожное строительство, несмотря на их эффективность, практически не используются в России. 

1.4. Требования к сотрудникам органов 
государственной власти, принимающим 
решения в области закупок

Одной из важных проблем при осуществлении закупок продукции для государственных нужд является квалификация принимающих решения о госзакупках государственных служащих, от деятельности, профессионализма и честности которых зависит эффективность всего механизма.

Подходы, используемые в США в этой области, кардинально отличаются от российской практики. В Соединенных Штатах вводится понятие «команды по закупкам»
, которое объединяет всех участников процесса закупок от поставщика до конечного получателя товаров, работ и услуг. В США рекомендуется делегировать максимально возможные полномочия в рамках законодательства и регулирующих документов на уровень конкретных лиц, осуществляющих закупки. Лица, отвечающие за закупки, должны получить описание своих полномочий в письменном виде от государственного заказчика, для которого осуществляются закупки. Сведения об этих полномочиях должны быть публичными. Не должны заключаться контракты, относительно которых нет полной уверенности в соответствии их законодательству и другим регулирующим документам. Следующие требования не относятся к микрозакупкам (на сумму менее 2500 долларов США). В случае необходимости лица, осуществляющие закупки, обязаны привлекать консультации специалистов в соответствующих областях: юридические, инженерные и т.д. При отборе лиц на позиции, предусматривающие осуществление закупок, должна учитываться сложность и стоимость закупок, опыт, образование, способности, характер и репутация претендента. В качестве примера критериев отбора приводятся следующие:

· опыт осуществления государственных или коммерческих закупок;

· образование или дополнительное обучение в области делового администрирования, законодательства, финансового учета, инженерии и др.;

· знание процедур и подходов к закупкам, включая регулирующие документы;

· специализированные знания в предполагаемой области закупок;

· успешное окончание специализированных обучающих курсов в области закупок.

В США прямо требуется применение лучших практик, стратегий и процедур, если они не регулируются FAR и другим законодательством и позволяют получить лучший для органа, осуществляющего закупки, результат. 

1.4.1. Механизмы, позволяющие избежать 
конфликта интересов

Недопущение конфликта интересов также должно быть одним из условий эффективно функционирующей системы закупок. В Соединенных Штатах декларируется необходимость проведения политики, не допускающей возникновения таких конфликтов и стимулирующей соответствующее поведение сотрудников государственных заказчиков.

В том числе, для этого в США государственным служащим запрещается просить и получать, явно или не явно, подарки, услуги, займы или иные блага, подлежащие денежной оценке, от любого, кто:

· имеет или стремится получить контракт с государственным заказчиком, сотрудником которого является служащий;

· занимается деятельностью, регулируемой государственным заказчиком – нанимателем государственного служащего;

· каким-либо образом заинтересован в выполнении или невыполнении государственным служащим своих обязанностей.

Отдельные законодательные акты США регулируют требования к раскрытию информации о финансовом положении государственных служащих и их дальнейшем трудоустройстве после работы на государственной службе, а также к использованию конфиденциальной информации о закупках, ставшей известной государственным служащим. В FAR приводятся четкие критерии, позволяющие определить, участвует ли государственный служащий в конкретной закупке непосредственно или косвенно, в зависимости от этого могут предъявляться разные требования. Выделяется участие в разработке общих политики и процедур не для целей конкретной закупки, техническое (канцелярское) сопровождение конкретной сделки и другие случаи, когда работник не считается непосредственно вовлеченным в закупку.

Запрещается раскрытие информации о заявке на контракт, за исключением случаев, предусмотренных законодательством, до момента объявления о заключении контракта. Это запрещение относится не только к сотрудникам федеральных структур США, но и ко всем остальным участникам процесса организации закупок. Также запрещены любые действия, направленные на получение такой информации до объявления о заключении контракта.

Если федеральный служащий, который непосредственно занят организацией закупки, ведет переговоры или получает предложение о дальнейшей работе от потенциального претендента на контракт, он обязан:

· сообщить об этом в письменном виде своему начальнику и ответственному за этические принципы в его агентстве;

· отказаться от участия в процессе закупок или от предложения о дальнейшей работе до тех пор, пока ему не будет предложено возвратиться к своим обязанностям на основании законодательно утвержденных требований:

· предлагающая трудоустройство сторона (возможный поставщик) более не претендует на участие в поставках;

· все переговоры о возможном трудоустройстве прекращены без заключения какого-либо соглашения.

В течение одного года после увольнения государственного служащего с федеральной службы или принятия им решения о закупке действует запрет на получение им какой-либо компенсации от поставщика. Это относится к контрактам на сумму более 10 млн долларов США. Все перечисленные условия остаются в силе, если стороной, контактирующей с государственным служащим, является не сам поставщик (претендент на контракт), а его посредник или агент.

В американской практике запрещается оплата услуг посредников в заключении контрактов с правительственными органами на основе принципа «условного вознаграждения». В противном случае это стимулировало бы различные нарушения. Соответствующее требование вносится в контракт и относится ко всем закупкам, превышающим определенный объем, до которого разрешено использование упрощенной процедуры. Нарушение этого требования может привести к дисквалификации поставщика или разрыву контракта.

В США запрещается осуществлять государственные закупки у компаний, полностью или частично контролируемых государственными служащими, за исключением случаев, когда невозможно удовлетворить правительственные потребности другим способом.

Требования, сходные с американскими, действуют и в других странах. В Польше введен запрет на привлечение к закупке в качестве экспертов лиц, родственники первой и второй очереди которых работают на государственного заказчика. Запрет также распространяется на лиц, которые менее чем за три года до закупки работали на государственного заказчика, потенциального поставщика или были партнером потенциального поставщика.

Распространенный механизм предотвращения конфликтов интересов – принятие кодексов поведения. В Новой Зеландии действует этический кодекс
 для осуществляющих закупки служащих государственных учреждений, который требует от них соблюдения следующих правил:

· декларировать возможную личную заинтересованность в принимаемых решениях о закупках;

· соблюдать конфиденциальность информации о закупках;

· не принимать подарков от (потенциальных) поставщиков, за исключением подарков незначительной стоимости, таких как календари или ежедневники;

· отказываться от проявлений гостеприимства со стороны (потенциальных) поставщиков, если они может рассматриваться как разновидность взятки;

· не участвовать в неформальных контактах с потенциальными поставщиками во время процесса оценки предложений;

· в случае найма консультантов на них распространяются все положения этического кодекса, что должно быть указано в контракте;

· весь процесс отбора должен проверяться как минимум еще одним государственным служащим, кроме выполнившего первоначальную проверку и отбор предложений.

1.4.2. Механизмы контроля

Часто предусматриваются механизмы контроля осуществления закупок. Контроль может быть как внутренний, так и внешний (общественный). Ряд механизмов внешнего контроля содержится в законодательстве ЕС
. По результатам каждого контракта в странах ЕС должен быть подготовлен письменный отчет, содержащий, по крайней мере, следующую информацию:

· наименование и адрес государственного заказчика, содержание и стоимость контракта;

· характеристику всех претендентов на контракт;

· наименование поставщика, причины, по которым он был выбран; размер субподрядов, если он известен;

· в случае, если контракт был заключен по результатам переговорной процедуры – причины, по которым она была использована.

Эти требования в ряде стран усилены. В Швеции, как в стране Евросоюза, требуется хранить не только перечисленные выше документы, но и все поданные заявки. В Польше все записи и информация о каждой конкретной закупке должны храниться у государственного заказчика в течение, по крайней мере, трех лет после выбора поставщика.

В США используются свои уникальные механизмы контроля, основанные на делегировании большей ответственности служащим. В Соединенных Штатах предполагается, что в каждом органе государственного управления, производящем закупки, имеется лицо, ответственное за политику в области этических стандартов поведения государственных служащих. Во всех спорных ситуациях рекомендуется получать консультацию в службе по этике. Запрос со стороны служащих или бывших служащих, которые сомневаются в соответствии нормам и правилам тех или иных действий, должен быть письменным, включать всю необходимую информацию, быть датированным и подписанным.

Если поставщик подозревается в выплате или предложении взятки для получения контракта или улучшения условий контракта, должна быть проведена процедура рассмотрения обвинения в самом органе, осуществляющем закупки. У поставщика должна быть возможность доказывать свою невиновность, в том числе документально, представлять другие доказательства. В США требуется ведение соответствующих записей обо всех выявленных нарушениях и предпринятых действиях. Еще одним механизмом, который используется в США для контроля принимаемых решений, служит введение должности «защитника конкуренции» (competition advocate)
. В его обязанности входит обеспечение и контроль использования конкурентных процедур, требуемых законодательством. В частности, он должен отслеживать и рапортовать о случаях необоснованного ограничения конкуренции при осуществлении государственных закупок.

1.4.3. Возможные санкции

При выявлении злоупотреблений или их возможности законодательство ряда стран предусматривает возможность применения санкций. В США в случае получения информации о возникновении конфликта интересов и нарушении регулирующих требований дальнейшие действия государственного заказчика зависят от того, повлияли ли эти нарушения на решение о закупках. После двух- или трехуровневого рассмотрения (ответственным за закупки лицом, его руководителем и возможно руководителем государственного заказчика) поступившей информации могут быть приняты различные решения, например:

· о продолжении закупок, в случае, если нарушения не повлияли на процесс закупок;

· о начале расследования;

· о передаче информации о нарушениях в следственные органы.

Если контракт еще не был заключен, а нарушение имело место, то возможны следующие действия:

· отмена закупок;

· дисквалификация претендента;

· другие действия в интересах правительства.

Если контракт был заключен, то должны быть предприняты действия, предусмотренные контрактом. Стандартным требованием к контракту является включение в него соответствующих механизмов. Например, это может быть изъятие прибыли поставщика или снижение цены закупок. Возмещение должно быть соразмерно ущербу от нарушения. Контракт может быть расторгнут, например, если он был присужден незаконно или выигран благодаря получению претендентом конфиденциальной информации. В соответствии с интересами правительства могут быть предприняты и другие действия. Предусматриваются штрафные санкции и уголовное преследование в соответствии с законодательством Соединенных Штатов. 

В ЕС и Японии основными механизмами санкций также являются расторжение контракта и судебные процедуры
. 

1.4.4. Подготовка государственных служащих, 
участвующих в процедурах госзакупок

Повышение профессионального уровня служащих государственных заказчиков является действенным способом повышения эффективности системы закупок. Профессиональная подготовка и тренинг государственных (федеральных) служащих, ответственных за закупки, признается обязанностью федерального правительства в США
. Одновременно уровень такой подготовки – один из важнейших критериев отбора на должности, связанные с закупками. В Великобритании также считается необходимым проводить систематическое обучение сотрудников, ответственных за проведение закупок, включая повышение квалификации по следующим направлениям:

· разработка стратегии закупок;

· оценка различных возможностей осуществления закупок;

· определение требуемых поставок и оценка результатов;

· управление проектами.

Основная нагрузка по обучению в Великобритании падает на разного рода общественные ассоциации и государственные структуры, такие, как Local Government Association, Improvement&Development Agency, Local Government Employers Organisation, Office of Government Commerce (OGC) и другие. 

1.5. Выводы из анализа международного опыта

Как показывает проведенный обзор международного опыта, основные принципы организации закупок для государственных нужд едины практически во всех странах. 

Учитывая, что в отличие от закупок, проводимых частными лицами на собственные средства для своих нужд, государственные заказчики осуществляют закупки на средства налогоплательщиков в общественных интересах, при организации государственных закупок устанавливаются жесткие процедурные требования, чтобы минимизировать простор для неэффективности и злоупотреблений. Для обозначения системы организации закупок в англоязычных странах пользуются термином «procurement», который на сегодняшний день стал применяться и в международном обиходе. Вот как определяет значение этого понятия известный специалист в области закупок Н. Нестерович: «Прокьюремент – совокупность практических методов и приемов, позволяющих максимально обеспечить интересы покупателя при проведении закупочной кампании посредством конкурсных торгов»
.

Предпочтительным способом госзакупок везде признается открытый конкурс. Основные требования к его организации следующие. Государственные заказчики обнародуют приглашение к участию в конкурсе среди неограниченного круга лиц путем его публикации в средствах массовой информации. Как правило, требуется публикация на сайте государственного заказчика и в специализированном бюллетене по закупкам. В приглашении указываются: квалификационные требования к потенциальным поставщикам, спецификации на требуемый товар, работу или услугу, условия контракта и оплаты, инструкции по составлению заявок для участников тендера, срок приема заявок и дата проведения конкурса, координаты государственного заказчика. К приглашению может прилагаться образец контракта, который предполагается заключить с победителем конкурса, что позволяет унифицировать условия конкурсных предложений и облегчить процесс их оценки. В странах Европейского Союза при проведении открытых конкурсов срок приема заявок по общему правилу не должен быть меньше 52 дней с даты опубликования приглашения к участию в конкурсе, но в экстренных ситуациях он может быть снижен. Участники конкурса подают заявки в запечатанных конвертах, вскрытие и разглашение содержания которых до даты проведения конкурса запрещены. 

По общему правилу запрещено также проведение переговоров заказчика с потенциальными поставщиками. Однако в случаях, когда без переговоров с потенциальными поставщиками точно сформулировать требования к закупке невозможно (например, при проведении закупок научно-исследовательских работ, работ по проектированию и дизайну в строительстве), проводится двухэтапный конкурс (в практике США он именуется конкурсом с подачей предложений). В этом случае на первом этапе собираются первоначальные предложения без указания их стоимости, государственный заказчик по результатам переговоров с их подателями уточняет требования к поставке. На втором этапе подаются окончательные заявки с указанием цены и происходит отбор победителя. 

Как в обычных, так и в двухэтапных конкурсах поощряется предъявление предварительных квалификационных требований с целью создания краткого перечня (short list) поставщиков, из которых будет определяться победитель. Обычно предквалификационными требованиями выступают: требования к финансовому положению и репутации поставщика (учитываются случаи невыполнения контрактов, банкротства, уголовных преступлений и т.п.), опыту осуществления подобных поставок, подтверждение технической способности выполнить условия контракта (наличие соответствующих финансовых ресурсов, материалов, оборудования, мощностей и персонала или возможность привлечь их для выполнения всех требований контракта). В некоторых странах для упрощения создания короткого списка используются официально признанные базы данных сертифицированных поставщиков. Подтверждение факта регистрации в такой базе данных избавляет претендента от необходимости проходить предквалификацию, хотя и не предоставляет ему преимуществ в процессе конкурсного отбора. При высокой стоимости контракта практикуется истребование от участников конкурса обеспечения конкурсных предложений (tender security) в размере от 0,5% до 3% стоимости контракта. Взыскание на обеспечение налагается в случае отказа участника конкурса, признанного победителем, от заключения контракта с государственным заказчиком. 

В означенный в конкурсной документации срок производится вскрытие и оценка поданных заявок. Практически во всех странах допускается привлечение для оценки заявок внешних консультантов. В некоторых странах при высокой стоимости контракта привлечение независимых экспертов для оценки конкурсных предложений считается обязательным. Если от участников конкурса требуется наличие специальной квалификации, то в состав экспертной комиссии должны включаться лица, обладающие соответствующей квалификацией. Победитель определяется либо по наименьшей цене либо по совокупности критериев. Выбор по цене является наиболее распространенным. Однако при закупке нестандартизированных товаров, а также работ и услуг помимо цены могут приниматься в расчет и другие факторы, например: качество, сроки поставки, эксплуатационные расходы (если создается новый объект), прибыльность, технические характеристики, обязательства поставщика по гарантийному обслуживанию, экологические характеристики объекта и др. При выборе этого варианта в тендерной документации должны быть указаны все критерии оценки в порядке убывания важности. Процесс оценки подлежит протоколированию. Во многих странах установлены обязательные сроки хранения конкурсной документации. Участники конкурса должны быть уведомлены о его результатах и вправе их оспаривать в случае, если, по их мнению, победитель избран с нарушением правил проведения конкурса. При существенных нарушениях конкурсных процедур результаты конкурса могут быть признаны недействительными, что влечет расторжение государственного контракта. Помимо судебного обжалования результатов конкурса в некоторых странах используются административные процедуры и третейские суды.

В ряде случаев считается необходимым проведение закрытого конкурса, приглашение к участию в котором не публикуется, а направляется персонально отдельным поставщикам. Основанием к проведению закрытого конкурса чаще всего является необходимость обеспечения секретности при закупках для нужд национальной обороны и безопасности, но в отдельных странах применяются и другие основания. Иногда закрытые конкурсы допускаются при закупках в условиях чрезвычайных ситуаций, для поддержки отдельных приоритетных отраслей или категорий производителей, при ограниченности круга поставщиков, т.е. в тех случаях, когда считаются возможными и внеконкурсные закупки. Число приглашаемых к участию в закрытом конкурсном отборе поставщиков варьируется в диапазоне от 5 до 20, хотя в некоторых странах закрытый конкурс считается состоявшимся и при наличии трех участников. 

Помимо открытого и закрытого конкурсов применяются и упрощенные способы закупки с сохранением элементов конкуренции. Основным из них является запрос котировок, который используется при закупках стандартных товаров, работ и услуг, для которых существуют развитые конкурентные рынки, как правило, на небольшую сумму. Один потенциальный поставщик может предложить цену только один раз, никакие переговоры не проводятся. Отбор проводится только по цене. Запрос котировок близок к закрытому конкурсу в том смысле, что государственный заказчик предлагает представить котировки цен на определенную продукцию ограниченному кругу поставщиков. Отличием запроса котировок от закрытого конкурса является то, что ограничение круга поставщиков не обусловлено необходимостью хранения тайны конкурсной документации, а просто нецелесообразно. 

Ограничения конкуренции при проведении государственных закупок обычно мотивируются высокими финансовыми и временными издержками на организацию конкурса, по сравнению с возможной экономией на цене поставки за счет расширения конкуренции. Соответственно основным показанием к применению внеконкурсных закупок является низкая стоимость контракта. Классической внеконкурсной процедурой являются закупки у одного источника.

Закупка из одного источника – процедура закупки на основе переговоров, проведенных только с одним поставщиком. Обычно эта процедура используется в следующих случаях: при наличии только одного возможного поставщика; при необходимости выполнения условий защиты исключительных прав, патентов и т.д.; при наличии срочной потребности в закупке при условии, что срочность не является результатом низкого качества планирования; при закупке запасных частей к уже имеющемуся оборудованию; при необходимости осуществления дополнительных закупок у поставщика, ранее осуществлявшего поставку, в течение непродолжительного времени с момента первоначальной закупки и пр. В некоторых странах закупка из одного источника на сумму, превышающую законодательно установленный порог, не может быть осуществлена без согласия органа, осуществляющего надзор за закупками. В некоторых странах процедура закупок у одного источника используется в протекционистских целях: для поддержки отдельных отраслей или категорий производителей (производства в тюрьмах или некоммерческих организациях слепых и инвалидов). В США разрешается поддерживать контрактами поставщиков для сохранения конкуренции в дальнейшем и недопущения монополизации поставок, в других странах предоставляются преференции малому бизнесу.

Однако не во всех аспектах конкурсных процедур международная практика едина. В некоторых вопросах законодательство различных государств исповедует прямо противоположные подходы. Иногда это обусловлено существованием объективных противоречий между различными принципами или условиями эффективности конкурсных процедур, иногда попытками решить с помощью государственных закупок иные задачи государственной политики. Типичным примером последнего является установление преференций по участию в конкурсе для отдельных видов поставщиков. В частности, установление преференций для местных производителей обусловлено стремлением повысить доходные поступления в местный бюджет. Неслучайно в Америке первые протекционистские меры, в том числе – известный закон «Покупай американское» (Buy American Act, 1933), были связаны с Великой депрессией
. Установление преференций для предприятий, использующих труд заключенных или инвалидов, является косвенной формой их государственной поддержки. Несмотря на то что любая из указанных целей сама по себе является благой, на наш взгляд, ее достижение через механизм госзакупок нежелательно ввиду непрозрачности таких способов государственной поддержки и невозможности четкого регулирования ее объемов. Если, например, законодательство предоставляет преимущество определенной категории поставщиков, выражающееся в том, что они могут быть признаны победителями, даже если предложенная ими цена, скажем, на 10% выше цены конкурента, то объем бюджетной помощи зависит не от решения законодателя, а от цены контракта. Кроме того, такие косвенные бюджетные субсидии не подлежат бюджетному учету, а значит, информация о них недоступна избирателям. Поэтому представляется предпочтительным использовать для государственной поддержки определенных категорий поставщиков прямые бюджетные субсидии, минимизировав учет социальных факторов при осуществлении государственных закупок. 

Объективные противоречия между различными принципами или условиями эффективности конкурсных процедур наблюдаются, в частности, при регулировании срока поставок. С одной стороны, чем дольше этот срок, тем ниже издержки на проведение конкурсов. Кроме того, при долгосрочных хозяйственных связях с поставщиком снижаются риски неисполнения контракта и, следовательно, появляется возможность для снижения цены закупки. Так, если условие о предоставлении поставщиком обеспечения надлежащего исполнения своих обязательств является необходимым при размещении контракта у незнакомого поставщика, то в отношениях с поставщиком, доказавшим на практике свою надежность, это условие может быть исключено, что позволяет не учитывать расходы на предоставление обеспечения при калькуляции цены конкурсного предложения. В некоторых случаях важно обеспечение непрерывности поставок. В США, например, эта потребность рассматривается в качестве основания для размещения закупок у единственного источника. Вместе с тем одновременно с этими преимуществами проявляются и минусы долгосрочных контрактов. Во-первых, при поддержании долгосрочных связей с определенным поставщиком у должностных лиц госзаказчика успевают сложиться с ним неформальные отношения, которые неизбежно оказывают влияние на выбор победителя в следующем конкурсе. При неопределенности критериев выбора победителя (формализовать которые вообще крайне трудно) эти личные предпочтения, даже при отсутствии у должностных лиц заказчика корыстной заинтересованности, будут иметь решающее значение. Таким образом, долгосрочные контракты могут иметь своим следствием монополизацию соответствующего рынка. Во-вторых, чем дольше срок контракта, тем выше вероятность, что за период его действия на рынке появятся поставщики, способные предложить лучшие условия. Однако из-за отсутствия конкурса они не будут иметь возможности эти лучшие условия предложить. В-третьих, чем дольше срок контракта, тем хуже прогнозируются общеэкономические условия (например инфляция) на отдаленных во времени стадиях исполнения. Следовательно, пересмотр существенных условий контракта (в том числе цены) в процессе его исполнения становится практически неизбежен. Если порядок корректировки условий долгосрочных контрактов должным образом не урегулирован (как он не урегулирован, например, в России), в результате такой корректировки условия договора на конечных стадиях его исполнения могут измениться до неузнаваемости, по сравнению с теми условиями, на которых контракт был заключен. Можно предположить, что именно по этим причинам в некоторых странах с переходной экономикой (например в Польше) существует запрет на заключение долгосрочных контрактов.

В тех же государствах, где заключение долгосрочных контрактов допускается, законодательство уделяет внимание процессу внесения изменений в контракты на поставку товаров, работ и услуг для государственных нужд в ходе их исполнения. Общим здесь является принцип недопустимости внесения изменений в уже подписанный контракт, в случае, если эти изменения приведут к изменению параметров, по которым проходил отбор поставщика, за исключением случаев возникновения обстоятельств, которые не могли быть предусмотрены государственным заказчиком на момент подписания контракта. В Великобритании, например, при заключении долгосрочных контрактов считается необходимым подписание дополнительного соглашения между поставщиком и государственным заказчиком о модификации поставки. Такое соглашение должно предусматривать саму возможность и механизмы модифицирования требований к поставке в случае возникновения такой потребности у государственного заказчика. 

Другим примером объективных противоречий между условиями эффективности различных методов закупок являются противоречия между такими решающими при размещении контракта факторами, как цена и качество. Когда речь идет о товарах, работах и услугах, качество которых можно определить в процессе приемки, эта дилемма решается путем стандартизации требований к качеству и отбора по цене среди предложений, удовлетворяющих этим требованиям. В случаях, когда цена является определяющим фактором, открытый конкурс является предпочтительным способом отбора предложений. Однако отнюдь не всегда качество товара, работы или услуги можно оценить в процессе приемки. Например, о качестве образовательных услуг, предоставляемых школой, относительно объективно можно судить только по окончании многолетнего процесса обучения, текущий контроль качества здесь редко бывает эффективным. Применительно к технологически сложным товарам и результатам работ в законодательстве используется понятие «скрытый дефект», обозначающее дефект, который невозможно обнаружить в процессе приемки и который сказывается лишь в процессе эксплуатации, причем иногда – спустя годы. Кроме того, необходимо учитывать, что предметом крупных государственных контрактов часто выступают объекты, качество которых имеет значение для безопасности граждан (например, объекты транспортной инфраструктуры). В таких случаях профессиональный опыт и репутация поставщика, гарантирующие качество товара, работы и услуги в долгосрочной перспективе, имеют едва ли не большее значение, чем цена. Поэтому в некоторых государствах в отличие от общепринятой практики противопоказанием к проведению открытого конкурса является не малая, а напротив – крупная стоимость контракта. Так, в Ирландии контракты, ожидаемая стоимость которых превышает 30 млн ирландских фунтов, размещаются путем проведения закрытого конкурса с 5–7 участниками, отобранными на основе определенных критериев. 

Как будет показано в следующей главе, принятые в мире концептуальные подходы к осуществлению государственных закупок в основном восприняты российским законодательством. Например, при разработке «Положения об организации закупки товаров, работ и услуг для государственных нужд» (утвержденного Указом Президента РФ № 305 от 8 апреля 1997 г.) и проекта Федерального закона РФ «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд» (№ 97 от 6 мая 1999 г.) были использованы положения Директивы Европейского Союза 93/37 ЕС (Works directive )
, относящейся к закупкам работ и услуг, и Типового закона о закупках товаров (работ) и услуг Комиссии ООН по праву международной торговли (ЮНСИТРАЛ)
. 

В то же время анализ международного опыта осуществления закупок товаров, работ и услуг для государственных нужд позволяет предложить ряд усовершенствований для используемых в России механизмов закупок. Применение новых подходов может значительно повысить эффективность использования средств бюджетов всех уровней, снизить вероятность злоупотреблений. 

В первую очередь международный опыт говорит о целесообразности унификации правил проведения закупок товаров, работ и услуг на всех уровнях государственной власти. Одним из следствий предоставления субнациональным уровням власти права осуществлять собственное правовое регулирование в области госзакупок часто является установление в региональном и местном законодательстве преференций для местных производителей, что представляет угрозу для поддержания единства экономического пространства на территории страны. 

На фоне международного опыта явным рудиментом выглядит наличие в российском законе «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд» прямого запрета на привлечение иностранных поставщиков, за исключением случаев, «когда соответствующее производство в России отсутствует или экономически нецелесообразно». Хотя почти везде режим участия в закупках для государственных нужд иностранных поставщиков отличается от соответствующего режима для национальных поставщиков, влияние международных организаций, в первую очередь ВТО, позволило ограничить дискриминацию. Прямой запрет на участие иностранцев (за исключением закупок для оборонных нужд) уже не применяется, используются более мягкие ограничения. Например, обязательная публикация конкурсной документации на иностранном языке требуется только при высокой стоимости закупок. Во многих странах принято рассматривать как равноценные с предложениями национальных поставщиков незначительно более выгодные предложения из-за рубежа. При закупке строительных работ часто устанавливаются минимальные квоты использования национальных материалов и рабочей силы. 

Одним из наиболее принципиальных вопросов при регулировании процедур государственных закупок во всем мире являются основания для отступления от открытых конкурсов. Анализ законодательства иностранных государств в этом отношении показывает, что эти основания достаточно многообразны. Несмотря на то что такое многообразие объективно оправданно, при формулировании оснований к проведению закрытых конкурсов, закупок путем запроса котировок и закупок у единственного источника часто приходится прибегать к оценочным категориям типа «срочная потребность», «экономическая целесообразность», «ограниченность круга поставщиков» и т.д. При условии добросовестности государственных заказчиков использование подобных юридических формулировок позволяет повысить степень гибкости законодательства и приспособить его к многообразию практики. Однако в российских условиях, характеризующихся высоким риском коррупции, при невозможности четко сформулировать основания для отступления от конкурсных процедур, на наш взгляд, лучше отдавать предпочтение открытому конкурсу, даже если затраты на его проведение относительно высоки по сравнению со стоимостью контракта. Если в каких-то случаях проведение открытого конкурса экономически не вполне целесообразно, эти потери могут окупиться за счет сокращения возможностей для злоупотреблений. 

Ряд описанных механизмов, не освещенных российским законодательством, но широко используемых в практике государственных закупок за рубежом, может привести к повышению прозрачности процесса закупок и снижению расходов на его организацию. В первую очередь это публикация государственными заказчиками информации об осуществляемых закупках в сети Интернет как на специализированном сайте по госзакупкам, так и на своих собственных сайтах. Это позволит снизить расходы на участие в конкурсе у потенциальных поставщиков, ускорить процесс осуществления закупок, привлечь большее число поставщиков и стимулировать конкуренцию. 

Можно рассмотреть вопрос о целесообразности заимствования опыта ведения баз данных сертифицированных поставщиков для государственных нужд как в общенациональном масштабе, так и на уровне отдельных государственных заказчиков, осуществляющих закупки определенной продукции на постоянной основе. Это может облегчить процедуру участия в конкурсе для постоянных поставщиков продукции для государственных нужд. 

Применение стандартных контрактов поможет избежать лишних расходов, связанных с юридическим оформлением процесса закупок и оценкой заявок. Указание источников информации обо всех законодательных и нормативно-правовых актах, которые регулируют поставки для государственных нужд, также ускорит процесс закупок и позволит привлечь больше потенциальных поставщиков для участия в конкурсных процедурах.

Анализ международного опыта показывает необходимость специального законодательного регулирования закупок работ и услуг для государственных нужд. 

Во всем мире решения о закупках для государственных нужд принимаются государственными служащими. Борьба с неэффективностью и злоупотреблениями чиновников – важнейшая задача при организации закупок. Основные механизмы, используемые при этом, – повышение информационной прозрачности, повышение квалификации служащих, регламентация правил поведения служащих, ответственных за госзакупки, и применение санкций в случае обнаружения нарушений. По сравнению с международной практикой российское законодательство уделяет явно недостаточное внимание этим вопросам.
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