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Введение
Современная система государственных закупок Российской Федерации формируется на базе Федерального закона № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и му​ниципальных нужд» от 21 июля 2005 г. (ниже – Федеральный закон).

Уже через год после вступления в силу Федерального закона в конце 2006 г. Всемирный Банк, являющийся признанным авторитетом в области государственных закупок, констатировал, что «…Россия достигла значительных успехов в ключевых областях развития системы государственных закупок…» [Всемирный банк, с. 7]. Тем не менее в цитированном выше отчете [Там же, с. 7–8] ряд концептуальных положений Федерального закона был подвергнут критике, и, кроме того, периодически принимаемые законодателем новые редакции [Федеральный закон, редакции № 53-ФЗ, № 218-ФЗ] свидетельствуют о необходимости совершенствования закона.

По сравнению с изменениями, произошедшими в системе регулирования государственных закупок Российской Федерации (ниже – РФ) в связи с принятием Федерального закона, изменения соответствующего европейского законодательства в течение последних нескольких лет были не столь революционными, но весьма значительными. Они были порождены принятием 31 марта 2004 г. Европейским парламентом директив о процедурах государственных закупок в сфере деятельности естественных монополий [Directive 2004/17/EC] и о процедурах государственных закупок работ, товаров и услуг [Directive 2004/18/EC].

Следует отметить, что в отличие от Федерального закона, призванного в значительной степени решать задачи государственного строительства (обеспечение единства экономического пространства на территории России при размещении заказов, совершенствование деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления в сфере размещения заказов и т.д. (статья 1-1
)), принятие новых общеевропейских директив было нацелено на упрощение законодательства (прежние отдельные директивы по товарам, работам и услугам объединены в [Directive 2004/18/EC]), повышение гибкости законодательства путем сокращения регламентации процедур государственных закупок, модернизацию процесса закупок с помощью электронных процедур и инструментов [Beuter, 2005, p. 6].

В настоящей статье идентифицируется и оценивается ряд различий в законодательстве о государственных закупках Европейского союза (ниже – ЕС) и Российской  Федерации.

Рассмотрим заказчика, намеренного (и/или обязанного) воспользоваться конкурентным способом размещения заказа. В рамках статьи в качестве такого заказчика может выступать негосударственный заказчик, государственный заказ​чик ЕС и государственный заказчик Российская  Федерация. В процессе размещения заказа ему необходимо: тем или иным способом формализовать предложение поставщика, выбрать способ сбора предложений и, в рамках выбранного способа, определить лучшее предложение.
Проблема формализации 
предложения поставщика
Рассмотрим проблему формализации предмета закупки и воспользуемся гипотезой, согласно которой в процессе принятия решения о приобретении то​вара покупатель оценивает полезность не столько самого товара, сколько его от​дельных характеристик [Lancaster, 1966, p. 14].

Гипотеза формализации предмета закупки. Заказчик может формализовать предмет закупки как совокупность конечного числа его характеристик, значения которых изменяются в пределах соответствующих множеств:
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причем для каждой характеристики им может быть указана допустимая область ее значений:
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Таким образом, проблема, которая возникает перед заказчиком в процессе формализации предмета закупки, заключается в определении тех функциональных характеристик товара, которые следует включать в его формализованное описание, а также приемлемого для заказчика диапазона значений идентифицированных характеристик. Ее решение представляет определенные сложности при закупке в высокотехнологичных отраслях и отраслях с коротким жизненным циклом товаров. В этих условиях заказчики используют различные варианты двухэтапного конкурса, на первом этапе которого поставщики представляют только технические предложения, без указания цен [Кузнецов, 2005, с. 55; Смирнов, 1995, с. 44]. По завершении этого этапа заказчик, сопоставив предложения поставщиков, формализует предмет закупки в виде (1)–(2).

Федеральный закон исключил двухэтапный конкурс из числа допустимых видов торгов (ст. 10-1), что порождает определенные проблемы в процессе закупки вышеупомянутых товаров. В противоположность ему, изменения в законодательстве ЕС вводят новый способ размещения заказа – конкурентный диалог [Directive 2004/18/EC, art. 29], в рамках которого заказчик и поставщики, придерживаясь определенных процедур, могут согласовать формализованное опи​сание предмета закупки.

Будем считать, что область допустимых для заказчика значений каждой ха​рактеристики не зависит от тех значений, которые приняли остальные характеристики. В этом случае любое сочетание допустимых значений характеристик определяет допустимое для заказчика описание предмета закупки:
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Получив предложения поставщиков, заказчик, сопоставляя формализованную в соответствии с соотношениями (1)–(2) заявку каждого поставщика с техническим заданием, принимает решение о его допуске к размещению заказа. Таким образом, при реализации конкурентного способа размещения заказа его процедура состоит из двух этапов. На первом этапе заказчик рассматривает предложения поставщиков и определяет возможность их допуска к торгам, а на втором – сопоставляет предложения поставщиков в целях определения лучшего.

Завершим формализацию понятия «предложение поставщика». Будем считать, что заявки поставщиков могут отличаться друг от друга, разве лишь, по функ​циональным характеристикам закупаемого товара, времени поставки и цене контракта. Таким образом, альтернатива заказчика (предложение поставщика) может быть описана следующим образом: A = (x, t, p) = (x1, x2, …, xn, t, p), где x = (x1, x2, …, xn) – вектор функциональных характеристик товара; ​t – время, за которое он будет поставлен; p – стоимость поставки товара.

Если предположить, что конкурсная документация содержит информацию о максимально приемлемых для заказчика времени поставки товара T и цене контракта p0, то множество допустимых предложений поставщиков запишется следующим образом:
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Исключим из рассмотрения проблему коррупционности (для государственного заказчика) и проблему «принципал – агент» (для негосударственного) и сформулируем гипотезу о целеполагании заказчика.

Гипотеза целеполагания. В процессе закупки заказчик стремится к эффективному использованию своих финансовых ресурсов.

Рассмотрим проблему математического моделирования отношения пред​почтения заказчика на множестве 
[image: image5.wmf].
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Гипотеза рациональности предпочтений. На множестве 
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 определено рацио​нальное (рефлексивное, полное и транзитивное) отношение предпочтения заказчика «».

Определение 1. Будем говорить, что

· заказчик полагает предложение i-го поставщика предпочтительнее предложения j-го (Ai  Aj), если он считает, что предложение i-го поставщика строго лучше или равноценно предложения j-го (Ai  A j( Ai ~ Aj);

· отношение предпочтения заказчика рефлексивно, если одинаковым образом описанные альтернативы рассматриваются им как равноценные:
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(4)

· отношение предпочтения заказчика полно, если он может сравнить лю​бые две допустимые альтернативы:
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· отношение предпочтения заказчика транзитивно, если он, полагая первую альтернативу предпочтительнее второй, а вторую – третьей, полагает первую альтернативу предпочтительнее третьей:
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Из соотношения (4) следует, что если две альтернативы определяются одинаковыми значениями введенных (n + 2) характеристик, они рассматриваются заказчиком как равноценные, независимо от того, различаются ли они по другим характеристикам, рассмотрением которых заказчик счел возможным пренебречь.

Предположения о полноте отношения предпочтения заказчика связано с необходимостью для него быть способным определить более предпочтительное из любых двух допустимых предложений поставщиков, а принятие гипотезы транзитивности (в совокупности с гипотезой полноты) обеспечивает возможность определения победителя в торгах с конечным числом участников [Иванов, 2003, с. 18].

Формализуя в конкурсной документации предложение поставщика, заказчик включает в число координат такого вектора только критериальные характеристики: характеристики, изменение которых, вообще говоря, изменяет предпочтительность альтернативы для него.

Определение 2. Характеристики, используемые заказчиком в процессе до​пуска поставщиков к процедуре торгов, называются критериями доступа
.

После введения ограничений на значения характеристик (перехода от мно​жества D к множеству 
[image: image10.wmf],
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 введения максимального времени поставки T) изменение части последних в пределах допустимой области (ceteris paribus) может перестать влиять на привлекательность альтернативы в глазах заказчика (например, при приобретении квартиры исключение из рассмотрения первого и последнего этажа может привести к тому, что все альтернативы, различающиеся разве лишь этажом, будут рассматриваться покупателем как равноценные). Такие характеристики будут использованы на стадии допуска поставщиков к размещению заказа, но не будут использованы на стадии сравнения между собой их предложений.

Определение 3. Характеристики, используемые заказчиком в процессе срав​нения предложений поставщиков, называются критериями сравнения.

Естественно предположить, что для любого заказчика в допустимой области предложение с меньшей ценой (ceteris paribus) доминирует предложение с большей. Таким образом, цена не может быть исключена из числа критериев сравнения, и список критериев сравнения, используемых заказчиком, может сос​тоять из: цены, цены и времени поставки, цены и критериальных функциональных характеристик, цены, времени поставки и критериальных функциональных характеристик.
Проблема выбора способа 
размещения заказа
Независимо от того, является ли заказчик государственным, выбор способа размещения заказа в российском законодательстве базируются на ст. 447 Гражданского Кодекса РФ «Заключение договора на торгах». С точки зрения обсуждаемой проблемы интерес представляют, прежде всего, пп. 1 и 4 этой статьи: «Договор, если иное не вытекает из его существа, может быть заключен путем проведения торгов» и «Торги проводятся в форме аукциона или конкурса».

Доступ к информации о размещении заказа может быть открыт для всех заинтересованных поставщиков (открытая процедура) или для ограниченного заказчиком их круга (закрытая (в ЕС – «ограниченная (restricted)») процедура). Использование закрытых процедур, с одной стороны, позволяет в значительной степени снизить трансакционные издержки, порожденные информационной асим​метрией в ходе размещения заказа, необходимостью оценки и сопоставления предложений значительного числа поставщиков, однако с другой, дают возможность «недобросовестному» заказчику манипулировать результатами размещения заказа. Таким образом, приобретение товара возможно путем проведения торгов в форме аукциона или конкурса (открытых или закрытых) или без оных.

Законодательства в области государственных закупок различных стран позволяют неконкурсное размещение заказа в случае небольшой цены контракта, наличия естественной монополии, безрезультатности применения конкурсных процедур.

Понятие малости цены контракта, естественно, является относительным. В Российской Федерации в настоящий момент установлена возможность разме​щения заказа у единственного поставщика в случае [Федеральный закон, 2005, ст. 55-2-14], если цена контракта не превышает 100 тыс. руб., что примерно в 50 раз меньше соответствующего порогового значения ЕС
. 

В современной редакции Федерального закона (в редакции № 218-ФЗ) ст. 55 «Случаи размещения заказа у единственного поставщика» содержит 22 пункта, что в два раза больше, чем исходная редакция. Поскольку ст. 55 не предписывает, а разрешает размещение заказа у единственного поставщика, можно констатировать, что источников нерационального поведения заказчика (наилучшая альтернатива – размещение заказа у единственного поставщика, а закон требует проведения торгов) стало меньше.

Тем не менее следует отметить, что директива [Directive 2004/18/EC], по​мимо упоминания о пороговых значениях применения специальных процедур, вообще не содержит раздела, аналогичного ст. 55 [Федеральный закон, 2005] (впрочем, процедуры, связанные с размещением заказа у различных монополий, регламентированы отдельной директивой [Directive 2004/17/EC]). По-видимому, это связано с тем, что законодательство ЕС позволяет государственному заказчику решать проблему открытости процедуры размещения заказа в соответствии с национальными законодательствами о государственных закупках. При этом ряд стран, в частности Франция, никоим образом не регламентируют этот выбор: «Торги на конкурентной основе могут быть открытыми или ограниченными. Организации, заключающие контракт, могут выбирать любой из этих методов в соответствии с обстоятельствами, но на всем протяжении процесса прокьюремента должны придерживаться того метода, который они выбрали изначально» [Малочко, 2003, с. 213].

В отличие от европейского законодательства Федеральный закон практически запрещает проведение закрытых процедур размещения заказа. Поскольку закрытые процедуры применяются исключительно в случае размещения заказа на поставку товаров, сведения о которых составляют государственную тайну (ст. 20-2, 32-2), возникает проблема идентификации класса закупок, для которых процедура ограниченного допуска является более эффективной, чем открытая. Решение этой проблемы, по-видимому, предопределит одно из основных направлений совершенствования отечественного законодательства о государственных закупках.

Рассмотрим проблему выбора между конкурсом и аукционом как способами проведения торгов. Законодательство ЕС формулирует критерии определения лучшего предложения, требуя, чтобы контракт был «… присужден тому участнику конкурсного отбора, который представил наиболее экономически выгодное предложение (на основе предусмотренных в конкурсной документации критериев) или предложил самую низкую цену» [Там же, с. 45], однако не указывает, какими именно процедурами определения победителя может воспользоваться государственный заказчик.

Федеральный закон (ст. 10-4) лишает российского государственного заказчика права выбрать конкурс в качестве процедуры размещения заказа на поставку товаров, включенных в специальный перечень, устанавливаемый Правительством РФ (2008 г.). Аналогов этому положению Федерального закона, насколько известно автору, в законодательстве зарубежных стран, имеющих значительный опыт в организации государственных закупок, не существует. Действительно, в случае закупки «аукционных» товаров заказчику запрещается использовать в качестве критериев сравнения сроки поставок и качество поставляемых товаров. Таким об​разом, Федеральный закон изменяет отношение предпочтения заказчика, порожденное конкретными обстоятельствами размещения заказа, например, не​обходимостью скорейшего получения товара.

Предположим, что государственный заказчик Российской Федерации в силу тех или иных причин выбрал аукцион в качестве способа размещения заказа. В общем случае принято различать четыре модели аукциона продавца [Малочко, 2003, с. 229].

1. Аукцион на повышение (английский аукцион): цена последовательно увеличивается до тех пор, пока не останется единственного покупателя, который приобретает товар по объявленной им цене.
2. Аукцион на понижение (голландский аукцион): устанавливается завышенная цена, которая затем постепенно опускается. Первый участник аукциона, согласившийся с текущей ценой, выигрывает предмет торгов по этой цене.

В условиях аукциона покупателя цена как критерий определения победителя изменяет свой характер: возрастающий критерий сменяется убывающим. В связи с этим естественным образом меняется процедура торгов: в английском аукционе цена последовательно уменьшается до тех пор, пока не останется единственного поставщика, а голландский аукцион предполагает установление заниженной цены и ее повышение до тех пор, пока один из поставщиков не согласится осуществить поставку по текущей цене.

3. Запрос котировок (first-price sealed-bid auction): каждый участник представляет единственную заявку и выигрывает, если его заявка содержит наиболь​шую цену. Победитель платит заявленную им цену.

4. Аукцион Викри (second-price sealed-bid auction): каждый участник представляет единственную заявку и выигрывает, если его заявка содержит наибольшую цену. Победитель платит цену, заявленную претендентом, занявшим второе место [Vickrey, 1961, р. 20].

Таким образом, современная теория аукционов трактует запрос котировок как один из полноправных видов аукционов и его отнесение к способам размещения заказа без проведения торгов [Федеральный закон, 2005, ст. 10-1] пред​ставляется неправомерным.

Рассмотрим ст. 37-4 [Там же]: «Аукцион проводится путем снижения начальной цены контракта …». Прописывая механизм проведения аукциона, она исключает из числа допустимых для заказчика способов размещения заказа голландский аукцион. Следует отметить, что в случае электронного аукциона ст. 1-7 [Directive 2004/18/EC] также предопределяет использование английского аукциона («… new prices, revised downwards, …»).

Процитируем ст. 38-3 [Федеральный закон, 2005]: «Государственный … контракт заключается … по цене, предложенной победителем аукциона». Таким образом, применение аукциона Викри становится невозможным. Поскольку этот аукцион является специфическим запросом котировок, заказчик лишается возможности снизить денежные и временные издержки, связанные с организацией процедуры торгов.

Подведем итог: для российского государственного заказчика использование голландского аукциона и аукциона Викри невозможно, использование запроса котировок допускается для размещения заказов, начальная цена контракта для которых не превосходит 500 тыс. руб. Возникает вопрос: действительно ли английский аукцион предпочтительнее остальных аукционных форм?

Как известно [Milgrom, 1989, р. 10], предпочтительность той или иной разновидности аукциона для заказчика зависит от уникальных особенностей экономической ситуации: распределения информации между участниками аукциона о ценности товара для каждого из них, отношения поставщиков к риску, возможности сговора между ними и ряда других факторов.

Тем не менее при достаточно общих предположениях можно показать как эквивалентность (с точки зрения средней ожидаемой цены приобретения товара) английского аукциона и аукциона Викри (аукционы второй цены) [Klemperer, 1999, р. 230, 267], так и эквивалентность голландского аукциона и запроса котировок (аукционы первой цены) [Ibid, р. 20]. Более того, например, в работе [Vickrey, 1961, р. 17] рассматривается ситуация, в которой голландский аукцион предпочтительнее английского. Таким образом, исключая использование любого вида аукциона, помимо английского, российское законодательство предопределяет нерациональность поведения государственного заказчика.

Предположим, что в число критериев сравнения входят цена и время поставки и не входят функциональные характеристики товара:
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В рассматриваемом случае предпочтения заказчика принадлежат к одному из трех следующих типов (функциональные характеристики опущены).

1. Более дешевое предложение доминирует более дорогое:
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(5)

Поскольку время поставки критериально, в случае равенства цен для заказчика строго более предпочтительно предложение с меньшим временем поставки:
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(6)

Соотношения (5)–(6) задают так называемое лексикографическое предпочтение (при сравнении альтернатив заказчик рассматривает время поставки только при равенстве ценовых предложений поставщиков). Одним из основных его свойств является невозможность равноценным образом компенсировать изменение главного критерия за счет изменения другого критерия. Поэтому использование конкурсной процедуры в данном случае нецелесообразно.

При размещении заказа путем запроса котировок, из соотношения (6) следует, что в случае получения нескольких заявок с наименьшим ценовым предложением лучшей должна быть объявлена заявка с наименьшим временем поставки. Проблема заключается в том, что ст. 47-2 указывает: «… при предложении наиболее низкой цены несколькими участниками размещения заказа победителем признается участник… котировочная заявка которого поступила ранее…». 

Таким образом, следуя букве закона, заказчик может быть вынужден объявить наилучшей альтернативу, доминируемую в соответствии с соотношением (6) (с большим временем поставки и равной ценой).

Выход из создавшегося положения заключается в добавлении к ст. 47-2 следующих слов: «… если иное не предусмотрено конкурсной документацией». В этом случае заказчик, самоидентифицировав справедливость соотношений (5)–(6), вводит в конкурсную документацию лексикографическое правило определения победителя и, в соответствии с новой редакцией Федерального закона, признает победителем поставщика, предложившего лучшие условия.

2. Быстрое предложение доминирует медленное:
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(7)

Поскольку стоимость поставки критериальна, в случае одинакового времени поставки для заказчика строго более предпочтительно дешевое предложение:
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(8)

Соотношения (7)–(8) задают лексикографическое предпочтение, в котором время поставки является главным критерием.

Поскольку Федеральный закон разрешает только ценовые котировки (ст. 42-1) и аукционы, заказчик с предпочтениями, заданными соотношениями (7)–(8), оказывается перед следующим выбором. Он может провести конкурс в ситуации, в которой не идет речь о проблеме равноценной компенсации изменения значения одного критерия за счет другого, и заведомо неэффективно израсходовать выделенные для закупки средства или провести ценовой аукцион, который, почти наверное, отдаст победу доминируемой альтернативе.

Усматривая аналогию предпочтений, заданных соотношениями (5)–(6) и (7)–(8), представляется целесообразным предоставить заказчику возможность проведения размещения заказа путем запроса котировок (аукциона) по времени поставки товара.

Следует отметить, что законодательство ЕС предусматривает проведение аукционов (запросов котировок) по неценовому критерию или нескольким критериям [Directive 2004/18/EC, art. 54-2].

3. Предпочтения заказчика не являются предпочтениями лексикографического типа и обладают следующим свойством:
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(9)

Для такого заказчика завышенное ценовое предложение может быть компенсировано скоростью выполнения поставки. Конкурс неизбежен. Проблема воз​никает в том случае, когда поставляемый товар входит в список товаров, поставщик которых обязательно определяется на аукционе [Распоряжение, 2008].

Заключение 
Проведенный в настоящей статье анализ показал, что центр тяжести в российской системе регулирования государственных закупок лежит на регламентации поведения заказчика в процессе размещения заказа, т.е. на эвентуальном изменении его предпочтений в процессе принятия решения о закупке товара, а в ЕС – на контроле соответствия проведения закупки разработанной заказчиком, т.е. в соответствии с его предпочтениями, тендерной документации.

Сопоставление законодательств о государственных закупках Российской Федерации и ЕС позволяет автору выдвинуть гипотезу о том, что в ближайшее время изменение отечественного законодательства будет связано с увеличением пороговых значений, позволяющих размещать заказ у единственного поставщика, расширением сферы применения процедур размещения заказа ограниченного доступа, уравниванием в правах таких аукционных способов определения лучшего поставщика, как английский и голландский аукционы, аукцион Викри и запрос котировок.
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� Здесь и ниже ссылки на положения Федерального закона. В данном случае: ст. 1, п. 1.


� Под декартовым произведением множеств D = D1 · D2 ·…· Dn понимается множество всевозможных упорядоченных наборов элементов сомножителей:


D = {(d1, d2, …, dn) | di(Di,  i =1, 2, …, n}.


� При размещении государственного заказа в число критериев доступа входит ряд юридических требований к участникам размещения заказа (ст. 11).


� С 1 января 2006 г. законодательством ЕС порог применения специальных процедур размещения заказа при закупке товаров и услуг установлен на уровне 137 тыс. евро для правительственных закупок и 211 тыс. евро для муниципальных закупок [Directive 2004/18/EC, art. 7].
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