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Зарубежный опыт закупок для муниципальных нужд
В статье рассматривается опыт закупок для муниципальных нужд в США и странах ЕС. Показаны нормативные правовые документы, регулирующие данные процесс. Проанализированы методы ценообразования при заключении контракта. Рассмотрен процесс упрощенной процедуры закупок. Показаны роль электронной коммерции в закупках для муниципальных нужд. Отдельное внимание уделено подходам в борьбе с коррупцией в системе закупок.
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Local authorities purchasing in the USA and EU are studied in this article. The law base for this process is presented. Pricing methods for public purchasing are analized. E-commerce role in local authorities purchasing is showed. Special attention is devoted to anti-corruptions methods while purchasing.
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Практически во всех развитых странах государство и местные власти являются на внутреннем рынке важнейшим заказчиком продукции для государственных и муниципальных нужд. В США доля государственных и муниципальных закупок равна примерно 15 % распределительной части консолидированного национального бюджета. Суммарные закупки государственных и местных органов власти стран Европейского Союза оцениваются в 720 млрд. евро или  11 % валового внутреннего продукта ЕС [1].
Рассматривая мировой опыт организации закупок необходимо отметить следующее. В западных странах не употребляется понятие «закупки для государственных нужд». Вместо этого используется термин «общественные закупки» (public purchasing), что можно также перевести как «закупки для общественных нужд». Власть не рассматривается как некий экономический субъект, имеющий свои собственные «нужды», отличные от потребностей общества. Закупки для содержания школ или системы здравоохранения нужны не государству как таковому, а всему обществу, для защиты и обеспечения интересов которого и существует государство как система властных органов и институтов всех уровней – государственных и муниципальных [2]. 
Так, государственный рынок, или рынок государственных учреждений, товаров и услуг США состоит из трех уровней: федерального, штатного и местного органов власти, и двух секторов: гражданский (традиционные отрасли производства) и «особый» (военно - научно-технический). Гражданский сектор осуществляет поставку гражданских, промышленных, коммерческих и стандартных товаров, сырья, материалов и услуг, в том числе для муниципалитетов, и различных неправительственных органов.
В нынешнем виде механизм осуществления государственных закупок в США в основном сложился к 1984 году, когда был принят свод законодательных и подзаконных актов в совокупности именуемый «Правила закупок для федеральных нужд» (FAR — Federal Acquisition Regulations) [3]. Последние, по времени, изменения в данный свод были внесены осенью 2010 года.
«Правила закупок…» содержат более 1900 страниц и имеют 53 раздела, каждый из которых посвящен отдельному аспекту госзакупок. Первые шесть разделов рассматривают общие вопросы заключения государственных контрактов, следующие шесть разделов посвящены аспектам планирования закупок. Раздел 13 содержит описание упрощенных процедур по заключению контрактов на сумму 25 тыс. долл. США и менее (без проведения торгов). Далее рассматриваются специфические процедуры закупок по наиболее крупным контрактам. В последующих разделах рассмотрены вопросы трудового права применительно к выполнению госзаказов, правила и процедуры контроля за ходом исполнения контрактов, типовые статьи и формы
При этом формально федеральное законодательство США не распространяется на закупки, осуществляемые правительственными органами штатов и других территориальных единиц, обладающих самостоятельным бюджетом.

С 1960 г. в стране предпринимались попытки унификации законодательства о закупках, однако только некоторые штаты привели свои законы в соответствие с рекомендациями. Хотя каждый штат США имеет собственные законы о закупках, все эти законы опираются на общепринятые принципы и имеют много общего. К тому же закупки местных органов концентрируются на сравнительно небольшой группе товаров и услуг (строительные работы, медицинские товары) и не включают, как правило, закупки сложной техники, как, например, вооружения. Но, несмотря на это, федеральное правительство США требует соблюдения своих правил при закупках, осуществляемых за счет средств трансфертов из федерального бюджета.

Согласно американскому законодательству, структурой ответственной за правовое сопровождение закупочной политики и формирование контрактных систем является Управление политики закупок - одно из подразделений Административно-бюджетного управления при Президенте США. Наряду с законодательством, регулирующим политику закупок, оно издает директивы, которые включаются в правила закупок.
Федеральная контрактная система (ФКС) США является главным инструментом управления государственным рынком товаров и услуг, неотъемлемой частью которого служат государственные контракты или государственные заказы. Основной функцией ФКС США выступает обеспечение практического освоения и реализация финансовых ресурсов страны во всех отраслях экономики [4].
Американские экономисты утверждают, что «ни одна сфера деятельности государства не подвержена столь детальному экономико-правовому регулированию в США, как ФКС и связанные с ней методы хозяйствования». Значительное место отводится рыночным исследованиям, проводимым заказчиком до подписания контракта. Например, ведомство-заказчик в США обязано осуществлять «анализ методов управления корпорации-исполнителя, анализ конъюнктуры рынка и предложений конкурентов, давать экономическую оценку условиям поставок, осуществлять анализ цены или издержек производства по контракту в зависимости от его типа». Одной из основных задач государственного заказчика, определяемых положениями американской ФКС, является поиск путей и методов правильной оценки общих затрат исполнителя работ по контракту. Помимо прогнозирования рыночной конъюнктуры, оценки динамики статистических показателей на рынках труда, капиталов, материалов, тенденций внутренней и внешней политики государственные заказчики выполняют экономические расчеты на основе метода анализа цены контракта, либо на основе метода анализа производственных затрат.

В первом случае предусматривается детальный анализ прогнозируемой цены контракта. При этом заказчик не рассматривает поэлементные издержки, статьи расходов исполнителя и размеры его прибыли. Цель сводится к анализу достоверности цен на сырье, материалы, оборудование, а также к сопоставлению цен на поставляемый продукт с предшествующими ценами на аналогичные изделия, как на рынке госзаказов, так и на обычных рынках. Одновременно производится оценка соотношения доллара на единицу изделия, сравнение цены заказа с издержками на него, рассчитанными заказчиком на основе его данных [5].

Более сложным является метод анализа издержек производства. Он применяется, когда метод анализа цены государственного контракта недостаточно эффективен и не отражает рыночной конъюнктуры, либо когда заказ размещается в условиях отсутствия ценовой конкуренции. Анализ издержек производства по контракту представляет собой детальную оценку заказчиком поэлементных издержек, планируемых головным исполнителем. Использование этого метода предусматривает сбор и анализ данных по ценам на товары, сырье, материалы, рабочую силу; расчеты издержек; и анализ других показателей, учитываемых исполнителем работ. Заказчик обязан проверить необходимость и обоснованность всех издержек, размеры допустимых запасов сырья и материалов, соответствие их величине цене контракта.

В соответствии с законодательством США, федеральный контракт (заказ) - государственное экономико-хозяйственное соглашение двух равноправных участников: государства - заказчика и корпорации - исполнителя (подрядчика). Условия этого соглашения обязательны для обеих сторон. «Поставщик, — гласит закон, - обязан продать частную собственность или услуги, включая строительство, а покупатель - государство - их оплатить» [6].
Существует огромное количество разновидностей контрактов, применяемых американским государством в его предпринимательской деятельности. Однако, при всем этом многообразии контрактов, их экономическому содержанию присущи единая структура, общие принципы и положения, единые разделы содержания. Практически в каждом отдельном случае при заключении определенного вида контракта с государством рассчитывается соответствующая цена контракта по определенной методике.

И хотя законодательством определены равные права заказчика и организации-подрядчика при выполнении государственного контракта, следует отметить значительные привилегии и преимущества за заказчиком. Федеральное контрактное право, регулирующее отношения между заказчиком и организацией-поставщиком, предусматривает односторонний отказ от заказа структурой-заказчиком.
Исторически, правительство США проявляет стойкий интерес к упрощенным процедурам приобретения товаров и услуг. В 90-е гг. был внесен ряд изменений в законодательство, которое регулирует упрощенную процедуру приобретения товаров и услуг:
1. Было дано определение новому термину «упрощенная процедура закупок». Пороговые значения объемов закупок в стоимостной форме соответствовали различным их видам:

· 100000 долл. - упрощенные закупки;

· 25000 долл. - малые закупки;

· 2500 долл. - микрозакупки.

2. Был поднят порог упрощенных закупок до 100 000 долл.
3. Было разрешено производить процедуры микрозакупок до 2500 долл. у единственного источника.

4. Введено требование использования электронных торгов при наличии любой возможности [7].

Относительно пороговых значений стоимости различных видов упрощенных закупок можно отметить, что в 2000-е гг. многие американские штаты и расположенные на их территории муниципалитеты стали ориентироваться на свои количественные критерии. Так в округе Бентон штата Орегон соответствующие цифры, по состоянию на март 2014 г.,  выглядят так: 5000, 50000 и 100000 долл.
Лавинообразное развитие Интернета привело к тому, что закупки в США стали проводиться в электронной форме. При этом местные власти могут размещать объявления в печатных изданиях. В нормативных правовых актах округа Бентон, в частности, отмечается, что при объеме закупок свыше 125000 долл. информация может размещаться в 3 орегонских газетах и 1 местном деловом журнале.
Электронные закупки явились одной из новых форм взаимоотношений государственного сектора и бизнеса, в практике США и других стран получили развитие системы электронной коммерции, названные по составу их участников B2G, G2C, G2G, которые обозначают новые сферы бизнеса, в которые, так или иначе, вовлечено государство (Government) - Business-to-Government, Government-to-Citizens, Government-to-Government [8]. Например, G2B (от англ. government to business - правительство для бизнеса) - сектор рынка электронной коммерции, в котором в качестве взаимодействующих субъектов выступают государственные, муниципальные учреждения и юридические лица. В данном секторе в качестве продавца или оказывающего услуги субъекта выступает государственное, муниципальное учреждение, а в качестве потребителя - юридическое лицо. Пример систем сектора G2B - специализированные электронные площадки по выдаче лицензий, льготных кредитов и т. п.
Роль электронной коммерции в организации работы государственных органов США двояка. С одной стороны, это снижение издержек и экономия средств налогоплательщиков на содержание и финансирование деятельности органов власти. С другой стороны, это повышение открытости и прозрачности органов управления, обеспечение свободного доступа граждан ко всей необходимой государственной информации. Разделение новой индустрии на сектора B2G и G2C чисто функциональное. Предполагается, что в обеих областях необходимая инфраструктура и обслуживание могут быть предоставлены частными компаниями.
В первую очередь «электронизации» подвергаются самые очевидные функции государства - сбор налогов, регистрация транспортных средств, регистрация патентов, выдача необходимой информации, заключение договоров и оформление поставок необходимых государственному аппарату материалов, оборудования. В результате сокращается объем бумажной работы, проведение необходимых процедур значительно ускоряется. 
В базе данных поставок для федеральных нужд США (Federal Procurement Data System - Next Generation) [9] содержится и информация о закупках местными властями товаров и услуг, в том числе, за счет дотаций из федерального бюджета. По округу Бентон штата Орегон имеются данные по 22 контрактам, заключенным в промежутке с октября 2006 г. по январь 2014 г.
В последнее десятилетие в США получил распространение опыт осуществления совместных закупок органами власти различных уровней, в том числе местными, школами, больницами. Такая практика объединения потребностей в товарах и услугах двух и более организаций в пул обладает следующими преимуществами:
1. Более низкие цены и экономия бюджетных средств.

2. Улучшение качества с помощью проверки и выбора поставщиков.

3. Снижение административных расходов.

4. Стандартизация.

5. Лучший учет закупок.

6. Конкуренция.

Среди проблем, возникающих при объединении совместных закупок в пулы, встречаются следующие:
1. Продукция низкого качества.

2. Увеличение сроков поставок.

3. Наличие ограниченного количества товаров.

4. Увеличение бумажной работы.

5. Неспособность поставщиков-компаний малого бизнеса к конкуренции и условиях крупных поставок [10].
Следует отметить тот факт, что в США чиновники, занимающиеся закупками, представляют собой особую должностную группу, именуемую «Сотрудники по закупкам» (Contracting Officers). Иногда общий объем функций, связанных с закупками, разделяется: сотрудники по контрактации (Procurement Contracting Officers) занимаются только заключением контрактов, а сотрудники по администрированию контрактов (Administrative Contracting Officers) осуществляют контроль за выполнением уже заключенных контрактов.

Работа закупщиков требует высокой квалификации и налагает огромную ответственность. Образно говоря, закупщики работают как бы «в аквариуме», поскольку каждый их шаг контролируется государственными ревизионными службами. Их деятельность с одной стороны находится под пристальным вниманием общественности и средств массовой информации, а с другой подвергается различным воздействиям со стороны поставщиков, «проталкивающих» свои товары и услуги. Поэтому они весьма заинтересованы в наличии четких правил и процедур закупок, соблюдая которые они обеспечивают собственную профессиональную безопасность. В 1976 г. был образован Федеральный институт закупок, осуществляющий подготовку и повышение квалификации работников данного профиля, и, принимая во внимание «чувствительность» должности закупщика, Конгресс США законом 1988 г. установил требования к добропорядочности данной категории служащих (стандарты этического поведения). Зарплата сотрудников по закупкам в среднем выше, чем у других категорий служащих, что вполне обоснованно, учитывая как требующуюся квалификацию, так и уровень ответственности и «соблазнов».

По мнению профессора В. Федоровича, в общих чертах аналогичными являются принципы государственного хозяйствования и функционирования государственного рынка продукции и услуг в странах ЕС. Им присущи и свои национальные отличия, но главное состоит в том, что общеэкономическая роль государства, существенно выше, чем в США [11].
Опыт США, ЕС, других стран показывает, что коррупцию, при проведении государственных закупок, полностью устранить не удалось никому. Показателен пример Швеции, которая считается одной из наименее коррумпированных стран мира. Экономист О. Тойванен (O. Toivanen) в соавторстве с учеными из Исследовательского института финской экономики и шведского Университета Умеа в 2005-2006 гг. провел исследование услуг уборки, закупавшихся шведскими муниципалитетами в 1991-1998 гг. В работе сделан вывод, что шведские муниципалитеты вовлечены в фаворитизм в широком масштабе. В 40% случаях, муниципалитеты ограничивали вход, позволяя только одну заявку по приглашению. Когда они поступали так, в 3-х случаях из 4-х они не выбирали наименьшую по цене заявку. Выигравшая (выбранная) заявка была в среднем на 37,5% выше по цене, чем минимальная. Эти факты предполагают, что фаворитизм часто имел место, был затратен и маловероятно эффективен [12].
Международной практикой выработаны четыре основных подхода в борьбе с коррупцией в системе закупок, представленные на рисунке 1, которые на практике подтвердили свою действенность [13]:
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Рис.1. Подходы к борьбе с коррупцией.
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