6. Анализ существующих предложений 
по совершенствованию законодательства 
в области государственных закупок

Необходимость совершенствования федерального законодательства в области государственных закупок давно осознается специалистами и участниками процесса закупок. Разработка соответствующих законодательных предложений ведется с конца 2000 г. В настоящее время существуют две версии законопроекта, регулирующего отношения, возникающие при осуществлении закупок товаров (работ, услуг) для государственных нужд. Оба они разрабатывались Министерством экономического развития и торговли Российской Федерации и озаглавлены «О размещении заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд».
Первый внесен в Государственную Думу 18 февраля 2003 г. группой депутатов (Г. Томчиным, Э. Ермаковой, Н. Комаровой, В. Басовым, М. Шаккумом, А. Шубиным, А. Фоминым, Р. Бакиевым, В. Бондарем, А. Романчук, А. Лихачевым).

Данный проект федерального закона призван заменить ныне действующие Федеральный закон от 6 мая 1999 г. № 97-ФЗ «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд» и Указ Президента РФ от 8 апреля 1997 г. № 305 «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд». Таким образом, предполагается свести воедино разрозненные ныне правила проведения различных процедур размещения государственного заказа, обеспечив их согласованность и непротиворечивость. Рассматриваемый законопроект предусматривает более подробное регулирование конкурсных процедур, чем действующее законодательство, и позволяет решить некоторые из имеющихся в этой области проблем. В то же время в проекте имеется ряд недостатков, в том числе, существенных, которые будут рассмотрены ниже.

К числу положительных моментов законопроекта следует отнести то, что регулирование государственных закупок приближено к международной практике.

В частности, расширены возможности для участия в конкурсе иностранных поставщиков: во-первых, путем отмены действующих жестких ограничений на привлечение иностранных поставщиков к поставкам продукции для государственных нужд, а во-вторых, путем установления требования об обязательной публикации конкурсной документации на одном из языков, используемых в международной торговле, при высокой цене государственного контракта. В то же время дискриминация товаров иностранного происхождения допускается в случаях, «прямо предусмотренных законодательством Российской Федерации, и только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, национальных интересов РФ, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, а также обеспечения обороны страны и безопасности государства». Учитывая, что состав «законодательства Российской Федерации» достаточно широк, для недопущения расширительного толкования рассматриваемого положения необходимо сузить перечень актов, которыми могут устанавливаться ограничения на участие иностранных поставщиков в конкурсе, отнеся к ним только федеральные законы или нормативно-правовые акты Правительства РФ. Более жестким решением этого вопроса является наделение Правительства правом устанавливать ограничения на участие иностранных поставщиков в государственных закупках лишь в случаях, специально предусмотренных федеральным законом.

Существенным достоинством законопроекта является то, что его действие распространяется не только на федеральные, но и на региональные закупки. Это позволит исключить возможность грубого нарушения конкурентных принципов размещения государственного заказа на уровне субъектов РФ. Так, в статье 1 законопроекта установлено, что он определяет «единые правила и процедуры размещения заказов для нужд Российской Федерации и субъектов Российской Федерации…». При этом пункте 1 статье 2 установлено, что законодательство о размещении заказов для государственных нужд состоит не только из федерального закона, но и законов субъектов РФ, которые должны соответствовать федеральному. Таким образом, за субъектами Федерации сохранено право дополнять и развивать нормы федерального законодательства в этой области.

Такой подход мы считаем правильным, так как проведенный в части 3 настоящей работы обзор регионального законодательства о государственных закупках показывает, что это право регионы часто используют с пользой для дела. В частности, в региональном законодательстве впервые были апробированы некоторые распространенные в международной практике процедуры осуществления госзакупок, которые имеет смысл перенести и в федеральное законодательство. Вместе с тем следует учитывать, что при недостаточной степени подробности федерального законодательства (а рассматриваемый законопроект не устраняет этот недостаток) полномочие дополнять федеральное законодательство может быть использовано региональными властями недобросовестно. Например, отсутствие в действующем законодательстве и анализируемом законопроекте прямого запрета на установление преференций для региональных и местных поставщиков при проведении конкурса может быть воспринято как согласие Федерации на установление таких преференций. В связи с этим необходимым условием сохранения права регионов принимать нормативные акты, регламентирующие процедуры закупок, является установление в соответствующем федеральном законодательстве прямого запрета на принятие регионами нормативных актов, противоречащих принципам государственных закупок.

Однако реализация этого подхода сопряжена с техническими сложностями. Прежде всего потому, что предлагаемый в статье 3 законопроекта перечень принципов госзакупок весьма несовершенен. Все эти принципы не имеют регулирующей роли, так как они либо слишком неконкретны, либо заведомо неприменимы ко всем процедурам размещения заказа на поставку товаров для государственных нужд. Например, принцип законности является бессодержательным, так как обязанность государственных органов соблюдать законы (не только при осуществлении госзакупок, но в любых своих действиях) вытекает из Конституции и не нуждается в дополнительном подтверждении. Принцип эффективности слишком абстрактен. Три оставшихся принципа – открытости, гласности и равного доступа – явно не могут быть распространены на иные процедуры размещения заказа за исключением открытого конкурса. Поэтому для придания принципам федерального законодательства в области госзакупок функции регулятора соответствующих отношений необходима их существенная корректировка и детализация. При этом следует учитывать, что даже при самой тщательной доработке принципов госзакупок их применение всегда будет зависеть от субъективного толкования правоприменителя, а значит, порождать споры в судебной практике. Это связано с тем, что принципы права, рассчитанные на применение ко всем отношениям определенного рода, невозможно сформулировать столь же четко и недвусмысленно, как формулируются законодательные нормы, регулирующие определенный вид общественных отношений. Учитывая сложности с установлением исчерпывающего перечня случаев, когда регионам запрещается дополнять федеральное законодательство о госзакупках, альтернативным решением вопроса может быть прямое указание в федеральном законе вопросов, регулирование которых находится в ведении регионального законодателя. К таким вопросам можно отнести, например, вопросы повышения квалификации служащих, осуществляющих госзакупки, дополнительное регулирование контроля госзакупок и административной ответственности за нарушение законодательства в этой области, процедуры административного обжалования и другие вопросы, связанные с ужесточением государственного контроля в этой области.

Действие законопроекта МЭРТ РФ не распространяется на муниципальные образования. Так, в соответствии со статьей 55 законопроекта, его нормы носят рекомендательный характер при размещении заказов для муниципальных нужд.

Возможно, это связано с высказываемым в научной литературе мнением о том, что «муниципальные закупки, в соответствии с Конституцией, не попадают под действие федерального и регионального законодательства о государственных закупках и регулируются местным законодательством»
. К сожалению, автор не уточняет, какая именно статья Конституции препятствует федеральному регулированию порядка осуществления муниципальных закупок. Однако анализ всех статей Конституции, в той или иной мере регулирующих местное самоуправление (в частности, статей 12, 15, 130–133) приводит нас к выводу, что Конституция не содержит таких препятствий. В частности, норма статьи 12 Конституции о самостоятельности местного самоуправления в пределах своих полномочий в совокупности с нормой статьи 132 Конституции об отнесении к полномочиям местного самоуправления, в том числе, «формирования, утверждения и исполнения местного бюджета» не рассматривались как препятствие к принятию Бюджетного кодекса РФ, который подробнейшим образом регламентировал процедуры формирования, утверждения и исполнения бюджетов всех уровней, включая местные. Это и понятно: ведь гарантированное Конституцией право органов местного самоуправления самостоятельно определять структуру расходов местного бюджета не равносильно праву осуществлять расходы с нарушением базовых для бюджетного законодательства принципов полноты отражения расходов бюджетов, гласности, достоверности бюджета, эффективности и экономности использования бюджетных средств, адресности и целевого характера бюджетных средств. Учитывая, что муниципальные закупки являются разновидностью расходов местного бюджета, мы убеждены, что на них в полной мере должны распространяться требования федерального бюджетного законодательства, в том числе законодательства, регулирующего процедуры бюджетных закупок.
При этом в случае необходимости можно предусмотреть в федеральном законе какие-то исключения из общих правил госзакупок применительно к муниципальным образованиям (например, более низкие ценовые пороги для определения подлежащего применению способа размещения муниципального заказа, сокращение сроков или упрощение отдельных процедур).

В законопроекте, по сравнению с действующим законодательством, усовершенствовано определение государственных нужд, для удовлетворения которых осуществляются закупки. Под государственными нуждами понимаются удовлетворяемые за счет средств соответствующих бюджетов и внебюджетных источников финансирования потребности РФ, субъектов РФ в товарах, работах, услугах, обеспечивающих выполнение обязанностей государства в социально-экономической, культурной, административно-политической сферах. В то же время это определение также не свободно от недостатков. Во-первых, представляется некорректной попытка определения государственных нужд через цели закупок, так как дать исчерпывающий перечень всех возможных целей государства невозможно. В то же время, указание на цели в определении закупок дает возможность за счет ограничительного толкования целей конкретных закупок, осуществляемых за счет бюджетных средств, вывести их из-под действия закона. Например, как было показано в обзоре регионального законодательства, узкое толкование понятия государственных нужд в ныне действующем законодательстве, приводит к тому, что закупки, осуществляемые для обеспечения функционирования региональных органов государственной власти, осуществляются на внеконкурсной основе. Во-вторых, во избежание расширительного толкования государственных нужд, необходимо уточнить источники финансирования госзакупок. Такими источниками, по нашему мнению, могут быть только бюджетные средства и средства внебюджетных фондов, но не иные «внебюджетные источники».

Согласно пункту 1 статьи 7 законопроекта, участниками процедур размещения заказов для государственных нужд могут быть любые граждане и юридические лица. В то же время, пункт 2 статьи 7 предусматривает возможность ограничения участия граждан и юридических лиц в процедурах размещения заказов для государственных нужд «в случаях, предусмотренных законодательством в целях защиты основ конституционного строя, национальных интересов РФ, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства». Полагаем, что указанная норма некорректна и чревата злоупотреблениями. Во-первых, потому, что она может быть истолкована как возможность установления индивидуальных ограничений по участию в конкурсе для отдельных лиц. Что касается категориальных ограничений, то они допустимы, но должны устанавливаться исключительно федеральным законом, а не подзаконными актами. Примером таких необходимых категориальных ограничений является, например, установленный статьей 11 рассматриваемого законопроекта запрет на участие в конкурсе его организаторов, их сотрудников и аффилированных лиц (кстати, в статье следует сделать оговорку, кто именно понимается под аффилированными лицами в данном случае, так как в разных федеральных законах это понятие имеет разное содержание). Учитывая изложенное, представляется необходимым либо конкретизировать норму пункта 2 статьи 7, установив исчерпывающий перечень случаев, когда участие в процедурах размещения заказов отдельных категорий лиц не допускается, либо исключить ее.

Явным недостатком формулировки законопроекта, посвященной кругу потенциальных участников конкурса, является отсутствие указаний на возможность участия в конкурсе объединений юридических лиц, не обладающих статусом юридического лица. Этот недостаток со всей очевидностью проявляется в сильно монополизированных отраслях, где признанным лидерам могут противостоять только объединенные сообщества мелких конкурентов. По этой причине необходимо предусмотреть возможность участия в конкурсах групп поставщиков, объединенных договором о совместной деятельности. При этом для снижения рисков государственного заказчика следует предусмотреть солидарную ответственность участников такой группы (договора простого товарищества) за действия всех составляющих ее лиц. В целях прохождения предварительного квалификационного отбора должны приниматься во внимание соответствующие показатели всех составляющих группу лиц: например, финансовые или трудовые ресурсы должны суммироваться, а дисквалификационные показатели одного из входящих в группу лиц должны считаться основанием для дисквалификации всей группы в целом.

Законопроектом предусмотрена возможность проведения предварительного квалификационного отбора, который является общепринятым в мировой практике. В то же время посвященные квалификационному отбору нормы законопроекта нуждаются в совершенствовании. Например, законопроект исходит из правильной предпосылки, что квалификационный отбор может, как предшествовать основному конкурсу, так и проводиться одновременно с ним. По этой причине нормы, посвященные квалификационному отбору, присутствуют как в специальной главе (главе II) законопроекта, так и в главе, посвященной процедуре открытого конкурса. Однако эти нормы плохо скоординированы между собой. В частности, согласно статье 23 законопроекта, процедура открытого конкурса всегда предполагает публикацию извещения о его проведении. Однако в случае проведения предварительного квалификационного отбора эта публикация теряет смысл, так как к участию в конкурсе допускаются только лица, прошедшие этот квалификационный отбор. Следовательно, в законопроекте необходимо предусмотреть, что в случае проведения предварительного квалификационного отбора публикация объявления о конкурсе заменяется публикацией о предварительном квалификационном отборе, приглашение же к участию в конкурсе не публикуется, а персонально направляется лицам, отобранным по результатам предварительного квалификационного отбора.

Вторым недостатком норм законопроекта, посвященных предварительному квалификационному отбору, является то, что они не препятствуют злоупотреблениям заказчика, направленным на искусственное ограничение конкуренции на стадии конкурсного отбора. Квалификационные требования можно сформулировать так, что им будут соответствовать только определенные участники. Если, например, региональному заказчику заведомо известно, что в данной отрасли только две региональные фирмы имеют опыт работы более 10 лет, установление в квалификационной документации требования о наличии опыта работ свыше 10 лет фактически означает, что к конкурсу будут допущены только 2 эти фирмы. Между тем, такое квалификационное требование может не иметь определяющего значения для качества выполнения работы, так как фирма, имеющая, скажем, 7-летний опыт, способна справиться с задачей не хуже. Наконец, следует отметить, что в соответствии с подпунктом «е» пункта 5 статьи 23 законопроекта извещение о проведении конкурса должно содержать «основные квалификационные требования к участникам, установленные государственным заказчиком». Такая формулировка допускает возможность последующего предъявления неких «неосновных» квалификационных требований, не упомянутых в извещении. Мы полагаем, что в извещении необходимо указывать не «основные», а все требования к участникам с тем, чтобы исключить возможность впоследствии предъявлять к исполнителю требования, о которых ему не было известно.

Значительным прогрессом по сравнению с действующим законом «О конкурсах…» являются нормы законопроекта о порядке определения победителя конкурса. Так, согласно пункту 7 статьи 32 законопроекта «конкурсная заявка признается более выгодной на основе предусмотренных в конкурсной документации критериев, которые в максимально возможной степени должны быть объективными и поддающимися количественной оценке». В то же время, эта формулировка нуждается в усовершенствовании. Во-первых, целесообразно включить в законопроект перечень критериев оценки конкурсных заявок. Во-вторых, необходимо требовать включения в конкурсную документацию не просто перечня применяемых критериев, но и их относительной значимости, так как, очевидно, разные критерии имеют неодинаковый удельный вес при оценке заявок. Кроме того, как отмечалось во 2 части данного исследования, в применении сложной (т. е. учитывающей несколько критериев) системы оценки конкурсных заявок при закупках стандартизированных товаров нет необходимости. Между тем применение сложной системы оценки существенно снижает прозрачность отбора победителя. Поэтому в законе целесообразно дать перечень случаев, когда отбор победителя осуществляется только по цене (например, применительно к товарам, требования к качеству которых поддаются стандартизации).

В соответствии с пунктом 6 статьи 27 законопроекта, если на момент окончания срока представления конкурсных заявок представлена только одна заявка, конкурс признается состоявшимся при условии соответствия заявки всем требованиям, установленным в конкурсной документации. Указанная норма противоречит статье 447 Гражданского кодекса РФ, согласно которой конкурс, в котором участвовал только один участник, признается несостоявшимся. В законопроекте установлено, что конкурсной документацией может быть предусмотрено право участника представлять конкурсную заявку в электронной форме, при условии соблюдения требований законодательства об электронной торговле, учитывая необходимость обеспечить конфиденциальность содержания конкурсных заявок. Однако действующее законодательство об электронной торговле не устанавливает никаких требований относительно обеспечения конфиденциальности документов. Представляется, что включение в закон соответствующей нормы без решения вопроса о способах обеспечения сохранности тайны содержания конкурсных заявок до момента проведения конкурса (если такие способы технически вообще возможны) недопустимо, так как преждевременное ознакомление должностных лиц заказчика с содержанием конкурсных заявок создает угрозу передачи этой информации отдельным претендентам, которые таким образом попадают в привилегированное положение.

В соответствии с законопроектом конкурсная комиссия при оценке и сопоставлении конкурсных заявок вправе устанавливать преимущества в виде преференциальных коэффициентов к цене конкурсного предложения в размере до 15 % в пользу предприятий уголовно-исполнительной системы и организаций, уставный капитал которых полностью состоит из вкладов общероссийских общественных организаций инвалидов, если среднесписочная численность инвалидов среди их работников составляет не менее 50 %, а их доля в фонде оплаты труда – не менее 25 %. Кроме того, согласно статье 50 законопроекта, заказчик вправе применять способ размещения заказа у единственного источника только на том основании, что заказ размещается на предприятиях уголовно-исполнительной системы или в вышеуказанных организациях инвалидов. Несмотря на то что в законопроекте сделана попытка ограничить возможности для злоупотреблений указанными льготами (например, закупка у единственного источника на предприятиях инвалидов и уголовно-исполнительной системы применяется при условии, что продукция, являющаяся предметом конкурса, относится к продукции собственного производства указанных предприятий), все же такие возможности сохраняются. Например, 15 %-ный преференциальный коэффициент при крупной стоимости контракта и отсутствии условия о том, чтобы продукция, являющаяся предметом контракта, производилась исключительно на указанных предприятиях, может привести к тому, что не пользующиеся льготами поставщики будут участвовать в конкурсе через предприятия инвалидов для поднятия стоимости контракта. Для исключения такой возможности целесообразно установить максимальное значение преференциального коэффициента в рублях.

Некоторые сомнения вызывает предлагаемое законопроектом разграничение способов закупок на конкурсные и внеконкурсные, при котором к конкурсным отнесен запрос котировок. Безусловно, запрос котировок можно признать конкурентным способом закупок, но к конкурсным по самому определению этого термина вряд ли можно относить какие-либо иные способы закупок, кроме конкурсов. К внеконкурсным способам закупок отнесены только закупки у единственного источника.

Достоинством законопроекта является установление исчерпывающего перечня оснований для внеконкурсных закупок. Так, согласно пункту 2 статьи 50 законопроекта, размещение заказа у единственного источника может проводиться государственным заказчиком исключительно в случаях, если:

«а) вследствие чрезвычайных и непредотвратимых при данных условиях обстоятельств возникла срочная потребность в определенных товарах, в связи с чем применение иных способов размещения заказа нецелесообразно с учетом затрат времени. Чрезвычайность и непредотвратимость обстоятельств должна подтверждаться в порядке, установленном Правительством Российской Федерации;

б) приобретаются товары, реализуемые субъектами естественных монополий в порядке, установленном Правительством Российской Федерации;

в) предполагаемая цена государственного контракта (с учетом расходов на доставку, страхование и т. п.) не превышает 10 тысяч рублей. При этом государственному заказчику запрещается разделять свои однородные заказы на части с целью применения настоящего подпункта;

г) приобретаются культурные ценности в порядке, определяемом Правительством Российской Федерации;

д) размещаются заказы на предприятиях уголовно-исполнительной системы, в организациях, уставный капитал которых полностью состоит из вкладов общероссийских общественных организаций инвалидов, если среднесписочная численность инвалидов среди их работников составляет не менее 50 процентов, а их доля в фонде оплаты труда – не менее 25 процентов. При этом приобретаемые товары должны производиться указанными предприятиями и организациями;

е) выполняются мероприятия по мобилизационной подготовке, осуществляются поставки товаров из государственного материального резерва».

При этом в соответствии с пунктом 3 той же статьи иные случаи размещения заказов у единственного источника могут устанавливаться только путем внесения изменений в данный федеральный закон.

Явным прогрессом по сравнению с действующим законодательством является сужение перечня оснований к проведению внеконкурсных закупок и конкретизация формулировок таких оснований, исключающая субъективизм их толкования. Например, как отмечалось в части 2, в настоящее время внеконкурсные закупки допускаются при наличии срочной потребности в продукции не только в том случае, когда срочная потребность обусловлена чрезвычайными обстоятельствами, но и в других случаях при условии, что «возникновение срочной потребности невозможно было предусмотреть заранее и она не явилась результатом медлительности действий заказчика». Однако на практике такая формулировка стимулирует заказчиков искусственно обосновывать срочную потребность в закупке ради ухода от необходимости проведения открытого конкурса.

Другой пример: согласно Указу Президента № 305 закупка у единственного источника может применяться в случае «если продукция может быть получена только от одного поставщика либо единственный поставщик обладает исключительными правами в отношении данной продукции и отсутствует ее равноценная замена». Несмотря на взвешенность данной формулировки, она все-таки может быть использована для злоупотреблений. Непонятно, в каких именно случаях можно признать, что «продукция может быть получена только от одного поставщика», и каким образом заказчик должен подтверждать этот факт. Строго говоря, любая продукция, имеющая товарный знак, служащий средством индивидуализации товаров, не может быть получена ни от какого другого поставщика за исключением того, которому принадлежит данный товарный знак (если не считать посредников). Однако это обстоятельство вряд ли может служить основанием для проведения закупки у единственного источника, учитывая, что существует масса других товаров, обладающих тождественными или аналогичными функциональными характеристиками. В законопроекте же МЭРТ, как было показано, это основание заменено указанием, что закупка у единственного источника допускается при закупке товаров у субъектов естественных монополий, что значительно более конкретно, так как законодательство содержит исчерпывающий перечень естественных монополий.

В то же время именно потому, что комментируемый перечень оснований для закупок у единственного источника содержит предельно конкретные формулировки, его следует особо тщательно выверить на предмет возможных упущений, которые могут заблокировать закупки тех или иных товаров, работ и услуг. В частности, дополнительным к перечисленным основанием к проведению закупок у единственного источника может быть закупка продукции, защищенной патентом, при условии, что определяющим критерием выбора являются именно те свойства продукции, которые составляют существенные признаки изобретения, полезной модели или промышленного образца. Это условие будет соблюдено, например, при закупке больницей медицинского оборудования, содержащего изобретение, которое позволяет проводить обследования, которые невозможно провести на других видах оборудования. Значительно менее существенными для потребительского выбора являются характеристики, входящие в формулу промышленного образца, так как в нее входят не только функциональные, но и художественно-конструкторские характеристики, определяющие внешний вид товара.

Следует также подумать над другими возможными основаниями для проведения закупок у единственного источника, например, закупка запасных частей к оборудованию у того же поставщика, у которого производилась закупка оборудования, может быть необходима, исходя из требований технической совместимости. Действующее законодательство, в отличие от законопроекта, предусматривает возможность при определенных условиях проводить закупки из единственного источника также в случае, если при других способах размещения данного заказа заказчику была представлена только одна конкурсная заявка, предложение или котировка, и проведение новых процедур, по мнению заказчика, не приведет к заключению государственного контракта. В то же время возможные основания к проведению закупок у единственного источника неравноценны. Если одни из них могут быть четко сформулированы и документально подтверждены, то другие являются оценочными. В последнем случае представляется целесообразным обусловить возможность применения метода закупок у одного источника получением разрешения органа, осуществляющего контроль госзакупок.

Как отмечалось в данном исследовании, во многих зарубежных странах и в некоторых российских регионах установлен запрет разделения закупок на части в целях применения упрощенных процедур размещения госзаказа, которые обычно не допускаются при высокой цене контракта. В то же время в российском законодательстве, в том числе и в комментируемом законопроекте, такой запрет сформулирован недостаточно четко, что неизбежно породит споры в правоприменительной практике. В частности, непонятно, за какой период должны суммироваться закупки однородных товаров, работ и услуг в целях применения данного правила. Учитывая, что цикл бюджетного планирования в России составляет 1 календарный год, нет формальных оснований требовать от государственного заказчика объединения однородных закупок, совершаемых в разные годы, хотя бы потому, что он не имеет гарантий выделения бюджетных ассигнований на соответствующие цели в долгосрочном периоде. Вместе с тем дискретное исчисление периодов, за которые суммируется стоимость однородных закупок, создает возможности для злоупотреблений. Вторым важным практическим вопросом, который не разрешен законопроектом, является вопрос о последствиях нарушения заказчиком указанного запрета. Зарубежное законодательство в таких случаях требует применения к однородным закупкам правил, установленных для закупок на более крупную сумму. Однако и эта норма не вполне ясна. Следует ли, например, в таких случаях расторгать контракты, заключенные во внеконкурсном порядке, и проводить новый конкурс? Очевидно, что такое решение в случае, если контракты уже исполнены, не только не позволит возместить государству потенциальный ущерб, понесенный вследствие отказа от применения конкурсных процедур, но напротив, породит убытки. Вышеизложенные соображения приводят к выводу, что при всей полезности установления запрета разбиения заказа на части в предлагаемой законопроектом формулировке этот запрет неоперационален.

Законопроект вносит изменения в традиционные способы размещения государственного заказа, на наш взгляд, не всегда удачные. Так, помимо открытого конкурса, двухэтапного конкурса, запроса ценовых котировок и закупок у единственного источника законопроект предусматривает неизвестный ранее российскому законодательству способ размещения заказа – селективный конкурс. При этом законопроект не дает четкого представления об его отличиях от уже существующих процедур размещения заказа. Из норм главы IV законопроекта можно сделать вывод, что селективный конкурс является разновидностью закрытого конкурса, при котором отбор производится среди «квалифицированных участников, включенных заказчиком в список квалифицированных участников». Приглашение к подаче заявок на включение в список квалифицированных участников публикуется открыто, причем отказать во включении в этот список заказчик может лишь в случае, «если ему достоверно известно, что заявитель не имеет возможности обеспечить исполнение государственного контракта». Данная формулировка сама по себе вызывает серьезные сомнения, так как неясно, на основе чего заказчик может сделать такой вывод. При возникновении потребности в проведении конкретной закупки заказчик публикует извещение о проведении селективного конкурса. При этом смысл данной публикации непонятен, учитывая, что все равно в конкурсе могут участвовать лишь лица, включенные в список квалифицированных участников.

Еще большие вопросы вызывает норма статьи 41 законопроекта о том, что конкурс проводится не среди всех подавших заявки на участие в нем квалифицированных участников, а только среди приглашенных заказчиком к участию, которых, однако, должно быть не менее пяти. Таким образом, заказчику предоставляется возможность по произвольным основаниям дважды произвести отсев неугодных претендентов: сначала на этапе включения в список квалифицированных участников, затем – на этапе отбора участников, «достойных» быть приглашенными для участия в конкурсе. Учитывая, что единственным основанием для выбора селективного конкурса в качестве способа размещения контракта является его цена, которая не должна превышать 800 тысяч рублей при закупках для федеральных нужд и 600 тысяч рублей при закупках для нужд субъектов РФ, можно предположить, что селективный конкурс, будучи самым непрозрачным из известных законодательству способов закупок, будет широко использоваться на практике в случае принятия данного законопроекта. В связи с этим мы считаем необходимым исключить селективный конкурс из числа способов размещения государственного контракта.

В то же время сама по себе идея ведения государственными заказчиками, регулярно осуществляющими закупки, списка квалифицированных поставщиков является полезной при условии, что включение в такие списки не имеет другого назначения, как только избавить поставщика от необходимости многократного прохождения предварительной квалификации. Однако наличие списка квалифицированных участников не должно освобождать государственного заказчика от обязанности проводить открытый конкурс с допущением к участию в нем не только лиц, имеющих статус квалифицированного поставщика, но и любых других лиц, отвечающих аналогичным квалификационным требованиям.

Вызывает сомнение также целесообразность замены закрытого конкурса, одним из оснований проведения которого традиционно была необходимость охраны государственной тайны в процессе закупок, «особым режимом размещения заказов на приобретение товаров для государственных нужд», которому посвящена глава V законопроекта. В соответствии со статьей 42 законопроекта особый режим может устанавливаться в отношении конкурсных и внеконкурсных процедур размещения заказов для нужд обороны и безопасности в части, составляющей государственную тайну, и включать в себя следующие ограничения:

«а) информация о проведении соответствующих процедур размещения заказов, об участниках этих процедур, об участнике, с которым заключен государственный контракт, не публикуется в открытых изданиях, предусмотренных настоящим Федеральным законом;

б) принятие участниками процедур на себя обязательства не разглашать сведения, составляющие государственную тайну;

в) иные ограничения, предусмотренные законодательством Российской Федерации о государственной тайне».

Прежде всего следует отметить, что отнюдь не к любым конкурсным и внеконкурсным процедурам размещения заказов может применяться указанный особый режим. Например, очевидно, что он не может применяться к открытому конкурсу, так как публикация приглашения к участию в нем является существенной характеристикой открытого конкурса, при отсутствии которой он перестает быть таковым. Что касается закупок у единственного источника и закупок путем запроса котировок, то они, напротив, по определению являются закрытыми, и значит норма цитированного выше пункта «а» утрачивает смысл. Исходя из этого, представляется целесообразным отказаться от использования «особого режима размещения заказов» и вернуться к процедуре закрытого конкурса.

Разновидностью открытого и селективного конкурса, согласно законопроекту, является двухэтапный конкурс, которому посвящена глава VI законопроекта. Государственный заказчик вправе проводить двухэтапный конкурс в случаях, если он не имеет возможности составить подробные спецификации товаров или работ, определить характеристики услуг в целях наиболее полного удовлетворения своей потребности, в том числе – когда предметом государственного заказа является выполнение сложных научно-исследовательских, опытно-конструкторских и технологических работ, информационных, консультационных и иных аналогичных услуг. В этом случае на первом этапе проведения конкурса конкурсные заявки представляются без указания цены и лишь по результатам переговоров с лицами, представившими заявки; заказчик формулирует окончательные условия конкурса и запрашивает у участников предложения с указанием цены. Таким образом, по сравнению с действующим федеральным законом «О конкурсах…» в законопроекте основания проведения двухэтапного конкурса сформулированы значительно точнее, что позволяет отграничить эту процедуру от предварительной квалификации участников. В главе VII законопроекта сделана попытка усовершенствовать процедуру запроса котировок, однако не вполне удачная. Так, согласно статье 45 законопроекта, перед запросом котировок государственный заказчик проводит конъюнктурную оценку сложившегося рынка приобретаемых товаров. В результате этого изучения определяется масштаб цен, сложившийся на рынке, и перечень потенциально наиболее привлекательных участников. С одной стороны, следует отметить, что данная норма может действовать на практике лишь при условии, что в законе будет установлен порядок проведения такой оценки и правила фиксации ее результатов. С другой стороны, учитывая, что запрос котировок, по сути, и является способом изучения конъюнктуры рынка, в установлении этого правила нет особой необходимости. Его с успехом может заменить требование о минимальном числе котировочных заявок, которые должен собрать заказчик.

В отличие от действующего Закона «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд», законопроект предусматривает возможность использования обжалования решений и действий госзаказчика (конкурсной комиссии) в административном порядке, процедура которого должна быть установлена Правительством РФ. Эта норма законопроекта позволит задействовать более оперативные по сравнению с судебным обжалованием способы защиты нарушенных прав участников конкурса.

Позитивной новацией законопроекта является возможность проведения двумя и более государственными заказчиками объединенных конкурсов при осуществлении закупок одноименной продукции. Для этого они подписывают совместное соглашение, регламентирующее права и ответственность заказчиков-партнеров объединенного конкурса. При этом заключение государственного контракта с победителем (победителями) объединенного конкурса осуществляется каждым государственным заказчиком-партнером самостоятельно. Эта норма могла бы предотвратить дублирование бюджетных расходов на организацию однородных конкурсов, однако в предложенной редакции она вряд ли сможет быть реализована на практике. Проблема заключается в том, что отдельные заказчики, как правило, не располагают информацией о потребностях других заказчиков в одноименной продукции и, следовательно, не смогут стать инициаторами проведения объединенного конкурса. В связи с этим представляется целесообразным, чтобы инициатива проведения объединенного конкурса исходила не от государственных заказчиков, а от органа государственной власти, контролирующего госзакупки. Более того, решение соответствующего органа о проведении объединенного конкурса должно быть обязательным для государственных заказчиков.

По результатам анализа законопроекта «О закупках и поставках продукции для государственных нужд» можно сделать вывод, что при наличии ряда позитивных положений, он содержит некоторые сомнительные новации и неудовлетворителен с точки зрения детальности регулирования закупочных процедур.

После внесения в Государственную Думу анализировавшегося выше законопроекта от имени депутатов работа над ним в Министерстве экономического развития и торговли Российской Федерации продолжалась, и на настоящий момент существует его более совершенная версия, которая рассматривалась на заседании Правительства 16 октября 2003 г. и была в целом одобрена. Основные отличия данного законопроекта от депутатского состоят в следующем:

1. Из законопроекта исключен селективный конкурс и «особый режим размещения заказов на приобретение товаров для государственных нужд». Предлагается вернуться к традиционным способам размещения заказа: т. е. открытому и закрытому конкурсам (в том числе двухэтапному), запросу котировок и размещение заказа у единственного источника.

2.  Согласно законопроекту государственными заказчиками являются «органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, а также иные получатели бюджетных средств в части бюджетного финансирования.» Таким образом, законопроект предполагает отнесение к числу госзаказчиков получателей бюджетных кредитов, субсидий и субвенций и инвестиций из числа негосударственных организаций, что представляется не вполне оправданным. Например, непонятно, почему нужно налагать такие строгие обязательства на получателей нецелевых кредитов, ведь эти средства подлежат возврату в бюджет, а следовательно, коммерческая организация сама заинтересована в их рациональном использовании. К. В. Кузнецов справедливо обращает внимание на то, что при закупках коммерческих структур, в отличие от госзакупок и закупок по проектам международных финансовых организаций, «экономическая эффективность гораздо важнее открытости и борьбы с недобросовестностью»
, а потому механическое перенесение методики госзакупок на закупки для нужд коммерческих организаций может принести больше вреда, чем пользы.

На самом деле, конечно, указанная норма законопроекта адресована, в первую очередь, естественным монополиям, которые часто являются получателями бюджетных субсидий. В настоящее время естественным монополиям рекомендовано организовывать закупки для собственных производственных нужд на основе законодательства о госзакупках (см. Постановление Правительства РФ от 13.10.1999 № 1158 «Об обеспечении соблюдения экономически обоснованных цен на продукцию (услуги) субъектов естественных монополий»). Учитывая наличие государственного регулирования цен (тарифов) на продукцию естественных монополий, предполагающего контроль за обоснованностью затрат, входящих в себестоимость такой продукции, применение конкурсного порядка закупок ресурсов, используемых для ее производства, следует признать целесообразным. Причем в применении конкурса могут быть заинтересованы сами субъекты естественных монополий, так как это избавляет их от необходимости доказывать обоснованность затрат, а значит – упрощает процесс согласования тарифа. Исключением являются случаи, когда естественная монополия надеется по договоренности с контролирующими органами завысить затраты, учитываемые при установлении цен (тарифов). В этом смысле конкурсные закупки позволяют избежать злоупотреблений не только со стороны администрации естественных монополий, но и со стороны контролирующих органов. Однако распространение обязательного конкурсного порядка закупок на всех получателей бюджетных средств, не решит данной проблемы в случае, когда субъект естественной монополии не получает бюджетных субсидий. В то же время, указанная проблема может быть решена другими методами: например, государство может обусловить согласование цен (тарифов) на продукцию естественных монополий применением конкурсных закупок. Что касается прочих случаев осуществления негосударственными организациями закупок за счет выделенных из бюджета средств, то вопрос о целесообразности распространения на них методики госзакупок следует решать избирательно. Если государство признает применение конкурсного порядка целесообразным, оно может поставить соответствующее условие для выделения бюджетных средств. Но требовать от всех негосударственных организаций – получателей бюджетных средств – обязательного соблюдения законодательства о закупках для государственных нужд нам представляется излишним.

1.  По сравнению с законопроектом, внесенным группой депутатов, в рассматриваемом законопроекте несколько видоизменен перечень оснований для закупки у единственного источника.

В частности, в законопроекте МЭРТ вместо таких двух оснований для закупки у единственного источника как приобретение товаров, реализуемых субъектами естественных монополий, и приобретение культурных ценностей предусмотрено одно более широкое основание – приобретение товаров (работ, услуг), которые могут быть закуплены только у одного поставщика. При этом перечень товаров (работ, услуг), которые могут быть закуплены только у одного поставщика, должен определяться Правительством Российской Федерации.

На наш взгляд, редакция законопроекта МЭРТ более корректна, так как перечисленный в законопроекте, внесенном группой депутатов, перечень случаев, когда товары, работы или услуги могут быть закуплены только у одного поставщика, явно не охватывает все возможные на практике случаи, а потому может заблокировать закупку некоторых видов продукции. В то же время представляется ошибочной положенная в основу этой формулировки законопроекта МЭРТ идея о том, что можно утвердить точный перечень товаров (работ, услуг), которые могут быть закуплены только у одного поставщика. Одни и те же товары, работы или услуги при различных обстоятельствах могут как входить, так и не входить в указанный перечень. Например, как отмечалось выше, продукция, защищенная исключительными правами, всегда является уникальной, но отнюдь не всегда является незаменимой. Сформулировать все возможные на практике ситуации в нормативном акте невозможно, а значит, для принятия решения о наличии или отсутствии альтернативного поставщика в ряде случаев потребуется субъективная оценка, и крайне нежелательно оставлять такую оценку на усмотрение заказчика. Исходя из этого представляется целесообразным разграничить основания для проведения внеконкурсной закупки на безусловные и условные. Первые относятся к очевидным (например, закупка медикаментов в условиях эпидемии), а потому сами по себе дают заказчику право на проведение внеконкурсной закупки. Вторые требуют оценки конкретных обстоятельств закупки, а потому должны служить основанием для проведения внеконкурсной закупки только при наличии санкции органа, осуществляющего контроль за закупками.

Еще одним отличием законопроекта МЭРТ от законопроекта, внесенного группой депутатов, является возможность проведения закупки у единственного источника в случае, если конкурс объявлен несостоявшимся в связи с тем, что на него была представлена только одна конкурсная заявка, но эта заявка соответствует всем требованиям, предусмотренным конкурсной документацией. Указанная норма нежелательна, так как предоставляет недобросовестному заказчику возможность разместить заказ у угодного ему поставщика путем намеренного срыва конкурса (например, за счет нарушения правил публикации извещения о проведении конкурса). На наш взгляд, в случае признания конкурса несостоявшимся по указанной причине решение о дальнейшем способе размещения контракта должен принимать орган, осуществляющий контроль за закупками.

4.  Законопроект предусматривает дополнительные основания предоставления преференций по участию в закупках для госнужд отдельным категориям хозяйствующих субъектов.

Так, в отличие от законопроекта, внесенного группой депутатов, законопроект МЭРТ «в целях устойчивого развития малого предпринимательства в Российской Федерации» предусматривает возможность утверждения Правительством РФ порядка и условий привлечения малых предприятий к закупкам продукции, товаров и услуг для государственных нужд (статья 12). Данная идея не вызывает принципиальных возражений, учитывая, что во многих странах допускается предоставление субъектам малого предпринимательства преференций при госзакупках. Например, в США законодательство требует размещения определенной доли контрактов среди субъектов малого предпринимательства (эта доля варьируется в зависимости от предмета закупок), а также устанавливает в качестве одного из критериев отбора при заключении крупных контрактов обязательное привлечение малых фирм к субподрядам в размере установленного процента от общей стоимости заказа
. В то же время, учитывая, что любые преференции нарушают принцип равноправия участников госзакупок, представляется желательным устанавливать такие преференции непосредственно в тексте закона.

5.  В законопроект включена норма о недопустимости отнесения к ведению одного органа исполнительной власти функций координации и контроля за проведением процедур размещения заказов на приобретение товаров (выполнение работ, оказание услуг) для государственных нужд (пункт 1 статьи 13). Данное правило представлялось бы вполне обоснованным, если бы под координацией процедур размещения государственных контрактов в законопроекте понималось бы осуществление координационным органом функций заказчика при централизованном размещении государственного контракта. Однако согласно статья 9 законопроекта проведение объединенных конкурсов при размещении контрактов на одноименные товары (работы, услуги) по-прежнему рассматривается как право государственных заказчиков, реализуемое посредством заключения между ними добровольного соглашения. Более того, согласно пункту 6 статьи 9 законопроекта координационный орган не полномочен даже определять порядок взаимодействия государственных заказчиков при проведении объединенных конкурсов. Этот порядок определяется Правительством Российской Федерации.

При таком подходе не вполне ясно, каким образом функции координации и контроля за размещением госконтракта могут вступить между собой в непримиримый конфликт, требующий разделения данных функций между различными органами исполнительной власти. Такой конфликт мог бы иметь место при наделении координационного органа правом выступать заказчиком при централизованном размещении заказа: так как тогда был бы нарушен принцип «никто не может быть судьей в собственном деле». Однако в отсутствие у координационного органа такого права он сохраняет необходимую объективность при осуществлении контроля за проведением объединенного конкурса. В этой ситуации разграничение функций координации и контроля за проведением процедур размещения заказов на приобретение товаров (выполнение работ, оказание услуг) для государственных нужд представляется искусственным и излишним.

6.  Нежелательным представляется наделение федерального органа исполнительной власти, осуществляющего координацию проведения процедур размещения заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд, полномочиями издавать обязательные для всех уровней бюджетной системы нормативные правовые акты, регулирующие отношения в области размещения государственных (муниципальных) заказов (пункт 3 статьи 2 законопроекта). На наш взгляд, это может свести на нет предоставленное регионам право принимать собственные нормативные акты по вопросам госзакупок в части, не урегулированной федеральным законом. Круг обязательных для регионов и муниципалитетов норм по вопросам госзакупок должен ограничиваться федеральным законом и актами Правительства РФ, в тех случаях, когда соответствующий федеральный закон содержит прямую отсылку к ним.

Среди пробелов, которые не устранены в рассматриваемом законопроекте, можно отметить следующие. Законопроект Минэкономразвития по-прежнему оставляет за рамками федерального регулирования муниципальные закупки. В нем отсутствует специальная регламентация порядка формирования конкурсных комиссий, что позволяет формировать их исключительно из представителей госзаказчика. Это может весьма негативно сказываться на объективности оценки конкурсных предложений, особенно в случаях, когда такая оценка осуществляется по сложной системе критериев. Кроме того, законопроект не предусматривает даже минимальных квалификационных требований к должностным лицам госзаказчика и членам конкурсной комиссии. Законопроект не требует документальной фиксации решений и действий заказчика в ходе иных помимо конкурса процедур размещения контракта. Законопроект, в отличие от действующего законодательства, не устанавливает безусловных оснований для дисквалификации поставщиков, к числу которых обычно относятся неплатежеспособность или неисполнение налоговых или договорных обязательств перед государством. Законопроект не предполагает ведения органами, осуществляющими контроль за размещением государственных и муниципальных контрактов, сводного реестра закупок, данные которого должны обеспечивать возможность сопоставления и анализа эффективности всех закупок за счет средств соответствующего бюджета. Несмотря на отмеченные отдельные недостатки, следует констатировать, что данный законопроект в случае его принятия ознаменует качественный скачок в развитии российского законодательства о госзакупках, так как его нормы ориентируются на лучшие традиции международной практики в этой области. Тем не менее мы усматриваем возможности для его дальнейшего совершенствования, во-первых, за счет устранения имеющихся пробелов, и, во-вторых, за счет уточнения и детализации закупочных процедур, что позволит сократить возможности для произвольных действий госзаказчика. В приложении к настоящему докладу представлен предлагаемый нами законопроект о размещении контрактов для государственных и муниципальных нужд, который представляет собой существенно дополненную и расширенную редакцию законопроекта Минэкономразвития.

5 декабря 2003 г. на сайте Минфина были опубликованы Временные методические рекомендации по осуществлению государственных и муниципальных закупок для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований
. Этот документ был разработан во исполнение плана действий на 2001–2003 гг. по реализации Программы развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 г., одобренной Постановлением Правительства Российской Федерации от 15 августа 2001 г. № 584, в порядке оказания субъектам Российской Федерации и муниципалитетам методической помощи в совершенствовании системы бюджетных закупок. Следует отметить, что при реализации данных методических рекомендаций система бюджетных закупок в регионах и муниципалитетах выйдет на уровень, качественно превосходящий современный уровень развития соответствующей федеральной системы. Это обусловлено прежде всего тем, что методические рекомендации вобрали в себя основные предложения по совершенствованию федерального законодательства в этой области. Но – что более важно – они содержат конкретные практические рекомендации по планированию закупок, автоматизации типовых процессов в системе закупок для повышения производительности системы и снижения трудозатрат при проведении закупок.

В частности, в Рекомендациях предлагается внедрение единого для всех уровней бюджетной системы типового классификатора товаров, работ и услуг, закупаемых для государственных нужд. Классификатор должен быть гармонизирован с основными позициями экономической бюджетной классификации, с используемыми в Российской Федерации классификаторами ОКП, ОКВЭД, ЕКПС, а также с закупочными классификаторами, принятыми в международной практике. Разработка классификатора позволяет обеспечить возможность унификации данных о номенклатуре закупок, осуществляемых различными заказчиками, что облегчает их планирование и, в частности, является предпосылкой для принятия решения о целесообразности централизованного размещения госзаказа. Кроме того, классификатор позволяет сгруппировать закупаемые товары, работы и услуги по видам в зависимости от оптимальных способов закупки с учетом ее объема и специфики. Каждому элементу классификатора товаров, работ и услуг, закупаемых для государственных нужд, должны соответствовать определенные типовые формы документов, в том числе:

· типовая форма извещения о проведении конкурса (запроса котировок);

· типовая форма конкурсной документации;

· типовой набор квалификационных требований к участникам;

· типовой контракт на закупку данного вида товаров, работ и услуг для государственных нужд.

Важной составляющей Методических рекомендаций является методика индикативной оценки эффективности системы бюджетных закупок (Приложение № 3 к рекомендациям). Принципиальным отличием этой методики от Методических рекомендаций по оценке эффективности проведения конкурсов на размещение заказов на поставки товаров для государственных нужд, утвержденных Письмом Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации от 27 марта 2003 г. № АШ-815/05, является то, что она распространяется не только на конкурсы, но на все виды закупок для государственных (муниципальных) нужд. Так, среди 20 предусмотренных методикой критериев оценки эффективности системы госзакупок присутствуют, в частности, такие как: доля конкурсов в общем объеме закупок (оптимальное значение показателя по стоимости – 75–90 %, по количеству – 10–15 %) и доля открытых конкурсов в общем количестве проведенных конкурсов (оптимальное значение показателя – 80–90 %). Это позволит преодолеть односторонность оценки закупочной деятельности госзаказчиков и повысить удельный вес открытых конкурсов в общем объеме закупок для государственных нужд.

Еще одним преимуществом рассматриваемой методики по сравнению с методикой, утвержденной МЭРТ, является учет при оценке эффективности закупок результатов исполнения госконтракта. В частности, методика предусматривает оценку деятельности госзаказчиков по следующим критериям:

· исполнение условий контракта по поставке. Относительный показатель, иллюстрирующий возможную задержку поставки, и исчисляемый в днях задержки поставки по сравнению со сроком, установленным контрактом. Оптимальное значение показателя – 0.

· исполнение условий контракта по качеству продукции. Показатель, характеризующий количество поданных рекламаций по качеству поставки, приходящееся в среднем на один контракт. Оптимальное значение показателя – не более 0,1.

· удельный вес расторгнутых контрактов в общем числе заключённых контрактов. Приемлемое значение показателя – не более 0,1 от общего числа контрактов, заключенных в отчетном периоде, оптимальное – не более 0,02.

Учет этих показателей при оценке эффективности закупок позволит снизить риск того, что высокие показатели сокращения бюджетных расходов будут достигаться за счет заключения контракта с непроверенными поставщиками, предложившими цену ниже рыночной.

Представляют интерес также такие предлагаемые методикой критерии как среднее количество поставщиков, участвующих в одном конкурсе (запросе котировок), и доля обжалований в общем количестве проведенных закупочных процедур. Оценка деятельности заказчиков по первому из указанных критериев позволяет заинтересовать их в расширении конкуренции при проведении закупки и тем самым косвенно содействует повышению общей эффективности закупок. При этом минимально допустимое значение этого показателя для конкурсов составляет 2 поставщика, оптимальное – 4–6, для запроса котировок – соответственно 2 и 3–4 (последнее значение, впрочем, не представляется достаточным). Второй критерий стимулирует заказчиков к максимально точному соблюдению законодательства, регламентирующего процедуры закупок. Приемлемое значение показателя рекомендуется установить на уровне не более 0,05 жалоб на одну закупочную процедуру, проведенную в отчетном периоде.

Как отмечалось в обзоре федерального законодательства, в отсутствие нормативной регламентации порядка планирования расходов на госзакупки оценка эффективности закупочных процедур по такому показателю как разница между плановой и фактической ценой закупки не дает объективной картины, так как поощряет заказчиков к искусственному завышению плановой цены. В целях минимизации подобной практики Временные методические рекомендации предусматривают включение в состав критериев оценки эффективности госзакупок такого показателя как эффективность планирования расходной части бюджета. Этот показатель представляет собой ту же разницу между плановой и фактической ценой закупки, но при этом оценивается с обратным знаком.

Комментируемые Временные методические рекомендации позволяют проводить не только сравнительную оценку эффективности закупочной деятельности заказчиков внутри региона (муниципального образования), но и сравнительную оценку эффективности организации системы бюджетных закупок в различных регионах (муниципальных образованиях). Результаты такой оценки могут использоваться вышестоящими финансовыми органами в качестве одного из показателей общей эффективности бюджетного процесса в регионах и муниципалитетах, в частности – в целях распределения субвенций из Фонда реформирования региональных (муниципальных) финансов. Для этого методика предусматривает следующий алгоритм действий:

· для каждого региона (муниципалитета) рассчитываются 20 показателей эффективности закупок во всем заказчикам, которые затем сравниваются со среднестатистическими по стране, на основе чего делаются первые выводы о состоянии системы бюджетных закупок региона;

· из 20 показателей производится выборка 14 показателей, по которым, на основе сравнения с индикативными значениями по соответствующему уровню бюджета, рассчитываются рейтинговые оценки;

· по определенной формуле рассчитывается рейтинговое число региона (муниципалитета);

· путем сравнения с аналогичными показателями по другим регионам (муниципалитетам) анализируемый регион (муниципалитет) определяется в соответствующую группу (развитый, средний, неразвитый).
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