Эффективная квази-коррупция в условиях действия Федерального закона №94-ФЗ 

А.Е. Иванов (Высшая школа менеджмента СПбГУ, ivanov@gsom.pu.ru)
Для изучения различных типов коррупции, которые могут возникать в демократическом обществе, рассмотрим взаимоотношения между населением страны и ее политической, административной и законодательной элитой.

Рисунок 1. Источники коррупционных отношений в демократическом обществе.
[image: image1.jpg]Monutnyeckoe

pYyKOBOACTBO
DopmympyeT Hasuauaer
NOJINTHRY
3akoHoaartenb BlopoKpaTbl
3aKOHBbI
HaceneHnue

IIpexocraBasiioT
yeayru




Источник: [Jain, p. 74].
В работе [Jain, pp. 73-75] выделяется три источника коррупционных отношений, связанных с различной природой распорядительной власти той или иной общественной элиты.

Коррупционные отношения могут проистекать из желания политической элиты перераспределить государственные расходы в пользу тех секторов экономики, в которых прибыль от коррупции является наибольшей. Для достижения своих целей политическая элита может вступить в сговор с юридической элитой, которая для его реализации или по собственной инициативе для удовлетворения экономических запросов тех или иных заинтересованных групп разрабатывает законодательство, не обеспечивающее эффективное расходование ресурсов общества. Наконец, бюрократия может вступать в коррупционные отношения с потребителями своих услуг, которые могут быть связаны с доступом к предоставляемым услугам или ускорением их предоставления.

Следует отметить, что неэффективное распределение общественных ресурсов может быть связано не только с коррупционным поведением политической или законодательной элиты, но и с их ограниченной рациональностью, обусловленной неспособностью создать адекватную систему регулирования, причем вероятность последнего особенно высока в условиях переходной экономики.
В этих условиях перед бюрократией возникает дилемма: сложить полномочия, которые не определены электоральным циклом, или, в той или иной степени, действовать в нарушение установленной системы регулирования соответствующего процесса.
В работе [Aidt, p. 633] выделено четыре аналитических подхода к моделированию коррупции. Один из них исходит из предположения о том, что неэффективное государственное регулирование может воздвигать такие препятствия для экономической активности, для преодоления которых взаимодействующим агентам приходится вступать в коррупционные отношения, вообще говоря, правомерные при ином положении вещей. Коррупция, возникающая при сделанном предположении, называется эффективной.

Вообще говоря, даже если считать бюрократию бескорыстным агентом, ее поведение в условиях неэффективного государственного регулирования укладывается в рамки традиционного определения коррупционного поведения: использование должностным лицом своих полномочий в целях извлечения личной выгоды путем нарушения установленных правил [Jain, p. 73]. Тем не менее, поскольку традиционные модели в рамках концепции эффективной коррупции [Lui], [Beck, Maher] рассматривают проблемы ускорения бюрократических процедур при помощи взяток и поощрения коррупцией конкуренции за государственные ресурсы, условимся называть такое поведение бюрократии квази-коррупционным.
Рассмотрим упрощенную схему системы регулирования размещения государственного и муниципального заказа
 в Российской Федерации (Рис. 2).

На уровне руководства страны политика в области размещения государственного заказа формулировалась, исходя из необходимости решения двух взаимосвязанных задач: повышения эффективности использования бюджетных средств и предотвращения коррупции. Во исполнение сформулированной политики, законодатель разработал Федеральный закон №94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» от 21.07.2005 г. (ниже – Федеральный закон), фактически, создавший современную систему регулирования государственных закупок.
Рисунок 2. Упрощенная схема системы регулирования размещения государственного и заказа в Российской Федерации
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Справедливо рассматривая в качестве потенциальных источников коррупции распорядительную власть заказчика, возможность извлечения коррупционной  ренты и слабость контролирующих институтов, Федеральный закон предусмотрел ряд соответствующих противодействующих мер [Иванов, а, с. 56]. 

Ниже рассматривается часть этих мероприятий, очевидно препятствующая эффективному размещению государственного заказа. 
1. Проблема низкого порогового значения.

В Российской Федерации на настоящий момент установлена возможность размещения заказа у единственного поставщика в случае
, если цена контракта не превышает 100 тысяч рублей
, что примерно в 55 раз меньше соответствующего порогового значения ЕС. 

Действительно, с 01.01.2006 г. законодательством ЕС порог применения специальных процедур размещения заказа при закупке товаров и услуг установлен на уровне 137 тысяч евро для правительственных закупок и 211 тысяч евро для муниципальных закупок [Directive-18, article 7].

Таким образом, устанавливая низкое пороговое значение, законодательство РФ, в частности
, стремится к увеличению эффективности размещения государственного заказа путем увеличения числа контролируемых закупок. Рассмотрим данные о закупках, размещенных в соответствии с  п. 14 ч. 2 ст. 55 ФЗ-94 (публичных закупках), в Санкт-Петербурге.

Таблица 1. Итоги работы системы государственного заказа Санкт-Петербурга

по всем главным распорядителям средств бюджета

	Год
	Общее число закупок
	Процент (число) публичных закупок (п. 14 ч. 2 ст. 55)
	Сумма размещения путем

публичных закупок (%)

	2008
	441240
	68,65 (302911)
	3,50

	2009
	399312
	66,13 (264065)
	3,40

	2010

	72956
	55,31 (40352)
	0,86


Источник: Государственный заказ Санкт-Петербурга (http://www.gz-spb.ru/pls/ceip/reports.html)

Таким образом, в соответствии с Федеральным законом около 97% объема городского заказа должно размещаться по специальным процедурам и, соответственно, контролироваться территориальными органами ФАС и финансовыми комитетами Правительства Санкт-Петербурга. Следует отметить, что подавляющее число нарушений процедуры размещения государственного заказа происходит на уровне закупок небольшого объема в силу абсурдности применения для них специальных процедур, в которых затраты на их организацию приближаются к 10% стоимости контракта (для крупных закупок – 0,15-0,20%) [Система госзакупок, с. 18]. Таким образом, с одной стороны, ограничиваются ресурсы, необходимые для контроля над размещением крупных заказов, а, с другой, стимулируются квази-коррупционные (коррупционные – при возможности денежного трансферта) отношения между государственным заказчиком и поставщиком, направленные на проведение фиктивных тендерных процедур, при размещении заказов небольшого объема.
2. Аукцион покупателя и аукцион продавца: портрет победителя.

В теории аукционов выделяется четыре базовых их вида: английский, голландский, запрос котировок и аукцион Викри [Klemperer, p. 229]. Процедуры этих аукционов могут применяться и для продажи товаров (аукцион продавца), и для их закупки (аукцион покупателя). Применительно к аукциону покупателя
 они выглядят следующим образом.

Английский аукцион: цена последовательно уменьшается до тех пор, пока не останется единственного поставщика, готового поставить товар по последней объявленной цене.

Голландский аукцион: устанавливается заведомо заниженная цена, которая затем постепенно поднимается. Первый поставщик, согласившийся с объявленной ценой, выигрывает торги и осуществляет поставку по этой цене.

Запрос котировок: каждый участник представляет единственную заявку и выигрывает, если в его заявке предложена наименьшая цена поставки товара. Контракт с победителем заключается по заявленной им цене.

Аукцион Викри: каждый участник представляет единственную заявку и выигрывает, если в его заявке предложена наименьшая цена поставки товара. Товар поставляется по наименьшей цене, предложенной в отвергнутых заявках. 

По тем или иным причинам, Федеральный закон ограничивает виды аукционов, допустимые для использования в процессе размещения заказа.

Применение голландского аукциона исключено статьей 37 пункт 4: «Аукцион проводится путем снижения начальной цены контракта, указанной в извещении о проведении открытого аукциона, на «шаг аукциона»».

Применение аукциона Викри исключено статьей 38 пункт 3: «Государственный … контракт заключается … по цене, предложенной победителем аукциона».

Что же касается запроса котировок, то с ним произошло очевидное недоразумение. В силу статьи 10 пункт 4 Федерального закона все способы размещения заказов разделены на осуществляемые путем проведения торгов (в форме конкурса или аукциона) и без оного (запрос котировок, у единственного источника). Почему одна из форм аукциона (запрос котировок) оторвана от него и, более того, отнесена к процедурам, осуществляемым без проведения торгов, объяснить, по-видимому, невозможно.

Более того, некомпетентность законодателя, которая все эти годы не препятствовала использованию запроса котировок в практике государственных закупок, усугубляется некомпетентностью руководства контролирующего органа: «Запрос котировок не является конкурентной процедурой, и его планируется полностью заменить на короткий (по сроку его проведения) электронный аукцион ориентировочно во второй половине 2011 года» [Торги по списку].

Таким образом, на настоящий момент времени аукционный способ размещения заказа, фактически, представлен исключительно английским аукционом.

Поскольку, как отмечалось выше, аукцион редко применяется для приобретения товаров
, идея его использования возникла из анализа опыта проведения аукционов для продажи товаров. Как известно, аукцион является формой продажи товара, нацелен​ной на выявление субъекта, готового заплатить за него наибольшую сумму денег, или эффективным экономическим механизмом распределения ресурсов [Milgrom, p. 8].

Переходя от рассмотрения аукциона продавца к аукциону покупателя, укажем на главное отличие торгов по продаже товара от торгов по его приобретению. При продаже товара – много покупателей, один продавец, один товар, а при покупке – один покупатель, много продавцов, и, соответственно, много товаров. Таким образом, в процессе приобретения товара этап формализации предмета поставки оказывается необходимым.
Предположим, что покупатель (заказчик) может формализовать предмет поставки как совокупность конечного числа его характеристик, значения которых изменяются в пределах соответствующих множеств [Иванов, а, с. 58]:
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причем для каждой характеристики заказчиком 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 товаров с коротким жизненным циклом, в частности, при закупках в высокотехнологичных отраслях, и требует полноценных двухэтапных процедур, отсутствующих в Федеральном законе.

Поскольку получение единственной допустимой заявки на участие в аукционе или конкурсе влечет заключение контракта с ее автором, множество 
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 может рассматриваться как мно​жество, определяющее качественные требования к постав​ляемому товару. Ниже условимся называть его множеством «качественных» товаров.

Предположим, что на множестве 
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определено рефлексивное, полное и транзитивное отношение предпочтения заказчика. Если введенное отношение предпочтения является тривиальным (все альтернативы представляются заказчику равноценными: закупается однородный товар), то аукцион покупателя позволяет государственному заказчику из множества равноценных альтернатив выбрать наиболее дешевую. Таким образом, при закупках однородной продукции использование аукциона экономически эффективно
.

Предположим, что закупается неоднородная продукция. Рассмотрим множество T поставщиков, способных поставить «качественный» товар. Введем в рассмотрение множество K( T поставщиков, которые примут участие в тендере, если он будет проведен в виде конкурса, и множество A( T поставщиков, которые примут участие в тендере, если он будет проведен в виде аукциона.

Представим множество T следующим образом:
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где: K/A – множество поставщиков продукции высокого качества, KA – множество поставщиков продукции среднего качества, A/K – множество поставщиков продукции более низкого качества.
Рассмотрим предложение на рынке образовательных услуг. Как правило, основную часть издержек на реализацию образовательной программы составляют постоянные издержки – затраты на оплату труда профессорско-преподавательского состава, которые существенно выше в учебных заведениях, претендующих на международную аккредитацию. В этой ситуации, использование аукционных способов размещения заказа перекрывает доступ государственных служащих к программам повышения квалификации лучших учебных заведений Российской Федерации. Впрочем, аукцион оказывается эффективной процедурой размещения заказа, если … к нему будет допущен один поставщик.
Таким образом, специфика аукциона покупателя, в том числе, электронного, заключается в том, что в нем отказываются принимать участие поставщики высококачественной продукции, если их активы не являются весьма специфичными, в силу, в частности, государственной монопсонии.

Предположим, что по результатам рассмотрения аукционных заявок к аукциону допущено N поставщиков. Обозначим предлагаемый i-м поставщиком товар через 
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, а соответствующие издержки, связанные с производством (закупкой у производителя) и поставкой товара
, через ci = Ci(xi), i = 1, 2, …, N, при этом каждый поставщик располагает информацией только о своих издержках. Не умаляя общности, можно считать, что

cN ( cN–1 ( … ( c1( p0.

где p0 – начальная (максимальная) цена контракта.
Обозначим через pi цену товара, до достижения которой i-й поставщик (игрок) согласен участвовать в аукционе, и назовем ее его стратегией. Условимся считать, что все допущенные к аукциону поставщики ради победы в нем не склонны прибегать к демпингу: назначению цены ниже собственных издержек.

Легко показать [Иванов, б, с. 7], что право заключения контракта достается поставщику с наименьшими издержками его реализации по цене, равной наименьшим издержкам из издержек остальных игроков. Таким образом, аукцион покупателя является формой приобретения товара, нацелен​ной на выявление субъекта, поставляющего товар с наименьшими издержками.

Если предположить дополнительно, что на множестве «качественных» предложений 
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большие затраты дают более качественную, с точки зрения заказчика, продукцию: x1 ( x2 ( … ( xN, то результатом аукциона будет приобретение заказчиком наименее качественного товара из потенциально доступных ему (не умаляя общности, можно считать, что по крайней мере одно из предпочтений является строгим).
Таким образом, при естественных предположениях аукцион покупателя, в том числе и электронный, является формой приобретения товара, нацелен​ной на выявление субъекта, готового поставить наименее качественный товар.
3. Аукцион покупателя и аукцион продавца: проблема сговора.

Острота проблемы сговора при проведении любого аукциона зависит от возможности осуществления денежного трансферта его победителем. В отличие от аукциона продавца, в аукционе покупателя денежный трансферт возможен, практически, всегда.

Рассмотрим информацию по централизованному размещению заказов в 2009 году (по состоянию на 14.09.2009 г.) в республике Татарстан, наиболее последовательно внедрявшей аукционный способ размещения заказа.

Таблица 2. Снижение затрат бюджета Республики Татарстан по итогам торгов
	
	Объемы закупок
	Снижение затрат бюджета

	Всего (млн. руб.)
	1215,65
	18, 57

	Конкурс (%)
	1,79
	6,73

	Аукцион (%)
	96,66
	1,21

	Электронный аукцион (%)
	1,02
	19,96

	Запрос котировок (%)
	0,53
	6,8


Источник: http://www.agzrt.ru/

Что такое аукцион с эффективностью 1-1,5%? Это аукцион, на котором цена не была снижена даже на «шаг» аукциона. Фактически, победитель определен путем запрещенного Федеральным законом голландского аукциона: аукционист, уменьшая «шаг» аукциона, поднимает цену до тех пор, пока кто-либо из поставщиков не согласится поставить товар по объявленной цене. Таким образом, «проигравшие» поставщики никоим образом не участвуют в аукционе, во всяком случае, в зале, в котором проходят торги.

4. Аукцион покупателя и аукцион продавца: проблема демпинга.

Откажемся от предположения о «добросовестности» всех допущенных к аукциону поставщиков и предположим, что существует единственный поставщик (с номером j, j < N), готовый заключить контракт на поставку товара по цене, не компенсирующей его издержки. В этом случае он выигрывает контракт по цене cN  [Иванов, б, с. 8].

При такой ситуации перед заказчиком рано или поздно возникает трилемма: либо в той или иной форме осуществить трансферт поставщику в размере cj – cN, либо закрыть глаза на снижения качества приобретаемого товара, либо нести трансакционные издержки, связанные с разрывом контракта, обеспечением получения необходимых ему товаров и наказанием недобросовестного поставщика. При реализации первых двух альтернатив «демпинговое» поведение оказывается безнаказанным.

Таким образом, аукцион, проводимый в целях приобретения товаров, имеет ряд специфических особенностей, которые исключают возможность его эффективного использования в государственных закупках: неизбежность приобретения наименее качественного с точки зрения заказчика товара (при закупке неоднородных товаров), наличие стимулов к демпингу и сговору поставщиков, барьеры для участия в процедуре высококвалифицированных поставщиков. Отказ от очного английского аукциона и переход к его электронной разновидности, разве лишь, отчасти решает проблему сговора поставщиков. Более того, усиление конкурентности процедуры в условиях электронного аукциона неизбежно обострит проблему демпинга.
Наконец, логическим завершением практики внедрения аукциона (очного или электронного) в практику государственных закупок является отказ заказчика от проведения закупки: в конце 2009 г. в Санкт-Петербурге главные врачи отказывались размещать заказы на ремонт учреждений здравоохранения, учитывая соответствующую практику конца 2008 г. По-видимому, им не было известно, что «… в развитии системы госзаказа мы серьезно обогнали и Европу, и Соединенные Штаты Америки» [Торги по списку]. Таким образом, некоторое ослабление контроля над бюджетной дисциплиной со стороны Губернатора в условиях кризиса («…остались – так остались …») позволило государственному заказчику принимать экономически рациональные решения.
К чему мы пришли, хорошо иллюстрирует официальный сайт «Госзаказ» Республики Коми:
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Источник: http://www.minfin-rk.ru/
В разделе «Информация» сайта – информация об электронных аукционах. Это демонтаж системы государственных закупок Российской Федерации.
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� Ниже для упрощения изложения используется термин «государственный заказ».


� №53-ФЗ, статья 55-2-14.


� Указание ЦБ РФ №1843-У от 20.07.2007.


� Несостоятельность идеи установления низкого ценового порога в целях стимулирования участия в торгах субъектов малого предпринимательства рассматривается в [Система госзакупок, с. 17].


� На 01.03.2010.


� Рассматривая одновременно аукцион продавца и аукцион покупателя, автор избегает использования в названиях аукционов терминов «возрастание» и «убывание», что могло бы ввести Читателя в заблуждение.


� В рамках настоящей статьи, если не оговорено противное, под  товаром понимается и товар, и работа, и услуга.


� Впрочем, в данном случае в мировой практике государственных закупок принято прибегать к методам размещения заказа с ограниченным доступом поставщиков, что, впрочем, также запрещено Федеральным законом (статьи 20-2, 32-2).


� Стоимость участия в тендерной процедуре полагается равной нулю.
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