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Проблемы и перспективы введения Федеральной контрактной системы в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг.
Принятие Федерального закона
 ознаменовало собой одну из самых значительных экономических реформ начала XXI века. Принятый Федеральный закон стал первым нормативным правовым актом, который законодательно закрепил единый для государственных и муниципальных заказчиков порядок размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ и оказание услуг.
Однако еще на стадии обсуждения и принятия Закона, общество разделилось на два враждующих лагеря: одни видели в нем панацею от всех бед, другие воспринимали принятый Закон как нормативный акт с высокой степенью «взяткоемкости». Уже более пяти лет государственные и муниципальные заказчики руководствуются  нормами Закона, что позволило накопить существенный опыт как положительных, так и отрицательных результатов реализации Закона. Анализ этих результатов и позволит ответить на вопрос: «Есть ли смысл дальше латать дыры в 94-ФЗ или необходимо принципиально новое законодательство в сфере размещения заказов для государственных и муниципальных нужд?». 
Федеральный закон, в первую очередь, должен был обеспечить эффективность и прозрачность использования бюджетных ресурсов. 
 Именно поэтому вопросы установления адекватных начальных цен контракта занимают столь важное место в ходе обсуждения реализации норм Федерального закона. На сегодняшний день процедура обоснования начальных цен контрактов достаточно лояльна и дает возможность их завысить. Однако понятие «эффективность» со временем свелось к понятию «экономия». Что подразумевает под собой термин «экономия»? Это абсолютный показатель, который применительно к сфере государственных закупок, равен разнице между начальной максимальной ценой контракта и ценой контракта, заключенного по результатам проведения процедуры торгов. Если мы установили начальную цену для закупки  компьютеров в размере 100 у.е., а контракт заключили по цене 90 у.е. за единицу товара, при том, что мы можем купить такой же товар за 80 у.е. Что в данном случае считать экономией? 10 у.е., на которые была снижена цена контракта в процессе торгов или необходимо говорить об отрицательной экономии, а точнее сказать убытках в размере 10 у.е., которые мы понесли в результате завышения начальной цены. 
Немаловажной проблемой для стадии размещения заказа является невозможность гарантировать должный уровень качества закупаемой продукции.
 Если для товаров с высокой степенью стандартизации эта проблема сводится к уровню квалификации заказчика в части установления требований в техническом задании на закупку товара, то для товаров, не являющихся таковыми, названная проблема остается злободневной.  Законом установлен жесткий перечень тех требования, которые могут быть применены к участникам размещения заказа, и поэтому только лишь детализация технического задания не способна гарантировать должный уровень качества закупаемой продукции. Кроме того, излишняя конкретизация условий часто воспринимается как попытка написать закупочную документацию под конкретного поставщика. И здесь сразу же встает вопрос о возможности сговора между заказчиком и поставщиком, «откатами» и, как следствие, о коррупционности Федерального закона. Тенденция к увеличению количества аукционов как формы проведения торгов, основным и единственным критерием для которого является цена, также не способствует повышению уровня качества закупаемой продукции.
Риск оппортунистического поведения поставщиков - еще одна немаловажная проблема, которую таит в себе действующее законодательство в сфере размещения заказов.  В Федеральном законе отсутствуют антидемпинговые меры, способные защитить заказчиков от недобросовестного исполнения контрактов или их неисполнения. Схемы сознательного занижения цен посредническими фирмами с целью перехвата контрактов у реальных поставщиков - распространенное явления, особенно если речь идет о закупках в сфере капитального ремонта и строительства. Цель подобных действий - получение «отката» у реальных претендентов или у заказчика за свой отказ от исполнения контракта. Невозможность последующего взаимодействия заказчика с поставщиками, положительно зарекомендовавшими себя в ходе исполнения предыдущих контрактов, также является камнем преткновения противоборствующих сторон в ходе обсуждения Федерального закона.

Долгое время низкая степень адаптации контрактов к изменению условий окружающей среды оставалась значимой проблемой.
 Современные экономические процессы, протекающие в стране и в мире, характеризуются высокой степенью динамичности. В группу риска попадают, в первую очередь, долгосрочные контракты, сроком действия более полугода. Частый пример, который используется в литературе для иллюстрации названной проблемы, это поставки ИТ-оборудования. Рынок информационных технологий, пожалуй, можно назвать одним из самых быстро меняющихся. И вполне вероятно, что за время исполнения контракта какое-то оборудование может перестать выпускаться из-за своего морального устаревания. Тогда поставщик за те же деньги согласен поставить более новое и современное оборудование, однако заказчик не имел возможности согласиться принять оборудование, иное от указанного в контракте и был вынужден отказаться от поставки более нового и современного оборудования. И только в апреле 2011 года была внесена поправка в Федеральный закон, которая позволила заказчикам на стадии исполнения контрактов принимать товар с улучшенными качественными характеристиками по сравнению с характеристиками, заявленными первоначально.  В числе недостатков действующего законодательства можно также отметить риск поставки некачественной продукции, срыв сроков поставок, ограниченные возможности заказчика влиять на недобросовестных поставщиков. 
Подводя итоги, можно сделать вывод, что основных своих целей - борьба с коррупцией и экономия государственных ресурсов рассматриваемый Федеральный закон не выполнил. Поэтому вполне закономерно встал вопрос о введении нового законодательства в сфере государственных и муниципальных закупок, которое бы принципиально отличалось от действующего Федерального закона.  Таковым стал законопроект «О федеральной контрактной системе», который был разработан Минэкономразвития РФ. Основной идеей Федеральной контрактной системы (далее - ФКС) является охват полного цикла закупок: планирование, размещение, исполнение, анализ результатов закупок и возможность адаптации этих результатов для будущих закупок. Еще раз отметим, что рассматриваемый Федеральный закон детально регламентирует лишь стадию размещения заказа, оставляя без внимания все остальные этапы (рис. 1). 

Рис. 1.1 Технологический цикл обеспечения государственных нужд - основа ФКС

В классической теории менеджмента эффективное управление подразумевает выполнение четырех основных функций: планирование, организация, мотивация, контроль. Применительно к государственному заказу, управление мы будем понимать как управление процессом закупок товаров, работ, услуг. Федеральный закон, как уже отмечалось ранее, сконцентрирован лишь на функции организации, в то время как фундаментальная функция планирования сводится к формальному ежегодному «переписыванию» планов-графиков размещения заказов. 
ФКС - совокупность мер правового, организационного и экономического характера, направленных на обеспечение государственных и муниципальных нужд в товарах, работах и услугах посредством реализации взаимосвязанных этапов: 

· прогнозирования и планирования обеспечения государственных и муниципальных нужд; 

· осуществления закупок товаров, работ и услуг для государственных и муниципальных нужд; 

· осуществления мониторинга, контроля и аудита, в том числе полноты и качества удовлетворения государственных и муниципальных нужд.
ФКС основывается на следующих принципах: 

· открытости (прозрачности) федеральной контрактной системы; 

· конкуренции в федеральной контрактной системе; 

· профессионализма заказчика; 

· единства федеральной контрактной системы; 

· ответственности за результативность обеспечения государственных и муниципальных нужд и эффективность расходования бюджетных средств.

В Таблице 1 представлен анализ существующих проблем в сфере размещения заказов и пути их решения  после внедрения ФКС.
Таблица 1. 

Анализ существующих проблем в сфере размещения заказов и пути их решения  после внедрения ФКС

	Проблемы Федерального закона
	Пути решения в ФКС

	Ориентация на ценовые показатели в ущерб качеству закупаемой продукции; запрет на подтверждение качества при рассмотрении заявок 
	Целью ФКС является результат закупки, а не процедурные моменты, на которые ориентирован Федеральный закон. Сплошной закупочный цикл способствует повышению качества закупаемых товаров, работ, услуг. Большое внимание уделяется контрактному аудиту и контролю на всех этапах закупочного цикла. В ФКС выстраивается тесное взаимодействие между заказчиком, поставщиком, контролером, где каждый из них имеет не только права, но и несет ответственность за свои действия. 

ФКС предусматривает возможность расторжения контракта в одностороннем порядке по инициативе заказчика в случае нарушения существенных условий контракта (например, поставки товаров ненадлежащего качества или поставки некомплектных товаров) и отсутствия возможности устранить нарушения в разумные сроки.

	Отсутствие антидемпинговых мер
	Антидемпинговый механизм также нашел свое отражение в проекте Федеральной контрактной системы. Так, при снижении цены более чем на 25% от заявленной, поставщик обязан представить в составе заявки расчет цены. При проведении закупок на выполнение НИР, НИОКР или технологических работ комиссия должна отклонить заявки, содержащие предложение о цене контракта на 25 или более процентов ниже начальной цены контракта независимо от наличия в них обоснования цены.

	Отсутствие возможности общественного контроля над ходом осуществления публичных закупок
	Усиление общественного контроля над деятельностью  органов государственной власти с каждым днем становится все актуальней, являясь, своего рода, индикатором уровня развития гражданского общества в России.  Этот процесс не мог не отразиться и на сфере публичных закупок, поскольку объемы государственного заказа с каждым годом  только увеличиваются. От того, насколько эффективно и рационально будут расходоваться средства налогоплательщиков, во многом зависит уровень социально-экономического развития нашей страны. С введением федеральной контрактной системы гражданам предоставляются возможности для осуществления контроля путем создания общественных объединений на добровольной основе. Таким объединениям предоставлено право направлять заказчику запросы о предоставлении информации, касающейся размещения заказа, исполнения контрактов; по итогам своей деятельности данные общественные объединения могут обращаться в государственные органы с предложениями о проведении проверки заказчика, а также направлять предложения по совершенствованию законодательства в сфере публичных закупок. Кроме того, при Правительстве Российской Федерации должен быть создан Совет по федеральной контрактной системе, простое большинство в котором должны составлять представители независимых добровольных объединений и объединений юридических лиц. 

	Планирование закупок выступает как формальная бюрократическая процедура
	В законопроекте о федеральной контрактной системе планированию закупок уделяется совершенно иное внимание. Заказчики создают контрактную службу, являющуюся самостоятельным структурным подразделением заказчика. Функции Контрактной службы достаточно обширны: они охватывают весь цикл закупки, от формирования плана обеспечения государственных нужд до участия в судебном обжаловании результатов проведения закупок, включая обоснование начальной цены контракта, приемку результатов исполнения контракта, выработку  предложений по повышению эффективности государственных и муниципальных закупок. Сводные прогнозы государственных и муниципальных нужд и Планы обеспечения государственных и муниципальных нужд будут формироваться на основе целевых программ, планов и программ развития субъектов РФ, которые утверждаются главными распорядителями бюджетных средств. План обеспечения государственных и муниципальных нужд должен содержать ожидаемый результат закупки, включая  показатели степени удовлетворения государственных и муниципальных нужд, что позволит выявить эффективность осуществления той или иной закупки.
В части планирования заказов в ФКС отдельно прописано положение об обязательном ведении планов закупок, которые заказчик должен сформировать на очередной год. В данных документах следует обосновать необходимость заказа, начальную цену, а также выбор процедуры размещения.

	Отсутствие единой классификации государственных и муниципальных нужд 
	Каждой нужде присваивается уникальный идентификационный код, который состоит из кода бюджетной классификации, кодов Общероссийского классификатора видов экономической деятельности, Общероссийского классификатора видов экономической деятельности, продукции и услуг и индивидуального номера нужды. Правила присвоения уникального идентификационного кода федеральной нужде, нужде субъекта Российской Федерации, муниципальной нужде устанавливаются федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере анализа и прогнозирования социально-экономического развития.

	Отсутствие контроля над стадией исполнения контрактов  и учета результатов исполнения контрактов
	Как уже отмечалось ранее, заказчик получает возможность  расторжения контракта в одностороннем порядке в случае выявления отклонений от условий, закрепленных в контракте на этапе исполнения, например при поставке некачественного товара. Также, ФКС предусматривает создание системы аудита, в ходе которого будет проверяться соответствие заявленной потребности заказчиков и обоснованность действий на всех стадиях — планирования, размещения и исполнения.


Проведенный анализ позволяет увидеть те проблемные моменты, которые находят решение в законе о Федеральной контрактной системе. Но одновременно с этим остаются и не решенные вопросы, например, обоснование начальных цен контрактов.

Датой внедрения Федеральной контрактной системы в России называют 2013 год. Однако, по оценкам разработчиков, в полной мере новое законодательство заработает через 3-5 лет после вступления в силу законопроекта «О федеральной контрактной системе».

Ярким примером для иллюстрации мировой практики организации государственных закупок служит опыт Соединенных Штатов Америки. Контрактной системе США уже почти сто лет. Процесс организации публичных закупок в США регулируется Федеральными правилами планирования, размещения и исполнения государственного заказа, которые содержат более 4300 тысяч норм и правил, детально регулирующих единый цикл планирования, размещения и исполнения государственного заказа.

Система планирования в рамках Федеральной контрактной системы США включает два ключевых ингредиента: прогноз закупок и индивидуальный план закупки. Эти документы готовит любой американский госзаказчик. Прогноз закупок идентичен плану-графику размещения госзаказа, который в настоящее время можно увидеть в РФ по ряду федеральных органов исполнительной власти и в некоторых регионах. Задача прогноза - раскрыть агрегированную информацию обо всех планируемых закупках в том или ином органе власти. 

План закупки – пока еще неизвестный для российской практики инструмент. В Соединенных Штатах по каждому госзаказу готовится детальный план его реализации, то есть американская практика индивидуального планирования моделирует каждую будущую закупку по этапам, которые нужно пройти от момента возникновения потребности в товарах и услугах, до момента подписания и приемки итоговых результатов государственного контракта. 

Все данные аккумулируются в многоуровневой электронной таблице,  которую впоследствии может просмотреть любой пользователь системы электронных торгов или сторонний наблюдатель. Информационная система позволяет отслеживать планы государственных заказов задолго до начала торгов. Буквально в два-три клика в электронной системе можно получить исчерпывающую информацию по каждой закупке в разрезе органа государственной власти США, ценового диапазона, формы контракта и локализации (штат, город). Не составляет труда узнать даже имя, фамилию и контактные данные ответственного за каждый отдельный контракт.

В настоящее время в США проводится реформа контрактной системы. Основное внимание уделяется закупке сложной продукции и реализации сложных государственных проектов. Предполагается внедрение конкурентных переговоров с потенциальными исполнителями, подрядчиками и привлечение их к формированию технических требований на закупку товаров, работ, услуг. Это позволит более полно учесть все нюансы при закупе сложной продукции и в итоге повысить эффективность исполнения государственных контрактов. В случае реализации сложного проекта, который предполагает предпроектные работы, разработку самого проекта и само серийное производство, предполагается реализация такого рода проектов посредством, так называемых гибридных государственных контрактов, предполагающих закупку комплексных услуг в отличие от закупки составляющих работ и услуг. 
Реализуется также комплекс мероприятий, направленных на отбор подрядчиков, способных предоставлять наиболее качественные товары, работы, услуги, для чего проверяется прошлая деятельность подрядчиков перед подписанием нового контракта с ним.

На мой взгляд, направления реформы контрактной системы в США являются во многом актуальными и для нашей страны. Возможность адаптации опыта организации публичных закупок в Соединенных Штатах Америки будет рассмотрена мною при написании магистерской диссертации. 
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