1.2.1. Организация муниципальных закупок товаров, работ и услуг на конкурсной основе и ведение реестра муниципальных закупок

Описание стандарта лучшей практики

Организация муниципальных закупок товаров, работ и услуг на конкурсной основе предписывается Бюджетным кодексом Российской Федерации (ст. 71, 72). Однако, помимо конкурсных процедур, возможны еще такие способы закупок, как запрос котировок и обращение к единственному источнику. Первый из них применяется при закупках небольших объемов товаров работ и услуг (до 2000 МРОТ), второй – при монопольном положении того или иного поставщика (типичная ситуация при закупке услуг ЖКХ ‑ к примеру, одно предприятие «Водоканал» обслуживает весь город).

Доли муниципальных закупок, приходящиеся на указанные три способа, весьма различаются в разных муниципалитетах. Меньше всего закупок на конкурсной основе осуществляют небольшие муниципалитеты и муниципалитеты, имеющие проблемы с задолженностью перед поставщиками.
Между тем, по экспертным оценкам, конкурсы, или открытые торги, обеспечивают примерно 20% экономии бюджетных средств. Проведение конкурсов по закупке товаров и услуг, как правило, предусматривает организацию в муниципальном образовании работы по консолидации однотипных заявок бюджетных организаций и формированию единого муниципального заказа.
Одно из преимуществ открытых конкурсов заключается в расширении круга потенциальных участников. Это позволяет добиться более низких цен и более выгодных условий поставки за счет конкуренции между поставщиками. Другим преимуществом является сокращение злоупотреблений при закупках. 

Таким образом, лучшей практикой может быть названа деятельность муниципалитетов, направленная на увеличение доли закупок, проводимых на конкурсной основе.
Ведение реестра муниципальных закупок также является требованием Бюджетного кодекса Российской Федерации (ст. 73). Однако деятельность администрации муниципальных образований по формированию плана муниципального заказа, особенно в больших городах, требует более четкой организации, чем просто фиксация по определенной форме контрактов по бюджетным закупкам на бумажном носителе. То есть лучшей практикой в этой области могут быть названы дополнительные мероприятия муниципального образования, направленные на создание полноценной базы данных по бюджетным закупкам (в электронном виде).
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Город Томск.

Описание исходной ситуации
С началом периода реформ в 1992 году обязательное регулирование сверху материально-технического снабжения бюджетных учреждений было отменено, и взамен был принят ряд нормативно-правовых актов, регулирующих процесс государственных закупок в условиях рыночной экономики. В соответствии с Конституцией Российской Федерации, принятой в 1993 году, муниципалитеты сами решают вопросы регулирования местных закупок. При этом порядок совершения сделок и заключения договоров должен соответствовать Гражданскому кодексу РФ.

В условиях необязательного использования конкурсных процедур и недостаточной конкуренции в среде поставщиков муниципального заказа существовали широкие возможности для неформальных договоренностей с традиционными поставщиками, экономически не оправданные завышения закупочных цен. С выходом Указа Президента РФ от 08.04.1997 г. № 305 «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупок продукции для государственных нужд», содержащего предписания в том числе и российским муниципалитетам привести нормативно-правовую базу в соответствие с данным указом, во многих муниципальных образованиях стали создаваться департаменты муниципального заказа (или отделы муниципального заказа в городской администрации) и приниматься муниципальные положения о закупках.

Такая достаточно типичная ситуация сложилась в 1997 году и в Томске, когда отдел муниципального заказа Департамента экономики администрации города начал свою деятельность. 


Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

1. Разработка нормативно-правовой базы


На основе указа президента № 305 было принято постановление мэра г. Томска, упорядочивающее осуществление закупок продукции для муниципальных нужд. Данным постановлением утверждены первая редакция положения «Об организации закупки для муниципальных нужд», перечень муниципальных заказчиков, а также единая конкурсная комиссия. Состав комиссии изменяется, но в основном в связи с изменениями в составе руководства администрации города Томска.


Принято также положение «О Реестре муниципальных контрактов города Томска» (действующая редакция утверждена постановлением мэра от 19.12.2000 г. № 760). Данным положением и положением «Об организации закупки товаров, работ и услуг для муниципальных нужд» (утверждено постановлением мэра г. Томска от 10.03.2000 г. № 126) регламентируются ключевые моменты учета и контроля объемов и ассортимента закупаемых товаров, работ и услуг для муниципальных нужд, а также процедуры размещения заказов на поставку и соответствие этих расходов предусмотренным на данные цели бюджетным ассигнованиям.

С принятием Томской городской думой решения от 27.02.2001 г. № 314, утверждающего положение «О порядке формирования, утверждения и исполнения муниципального заказа города Томска», окончательно сформирована базовая взаимоувязанная система городских нормативных документов в сфере решения вопросов функционирования системы муниципального заказа города Томска.

2. Составление и реализация сводного плана муниципального заказа
Планирование объемов муниципального заказа происходит при составлении сводного плана муниципального заказа (МЗ), затем (после принятия бюджета) происходит корректировка сводного плана, а реальное исполнение бюджета (расходы на закупки товаров, работ и услуг) фиксируется в реестре муниципальных контрактов и закупок. Последний (в отличие от финансовой отчетности) дополнительно содержит очень важную с экономической точки зрения товарно-материальную составляющую, которая четко соотнесена с расходной частью бюджета. Реестр муниципальных контрактов города Томска предусматривает регистрацию заключаемых контрактов (договоров). Необходимо также отметить, что в рамках упомянутых положений действуют дополнительные постановления о предварительной экспертизе договоров и согласования цен. В Реестре муниципальных контрактов также производится учет всех совершаемых за счет бюджетных средств покупок. Все это позволяет осуществлять оперативный контроль за соблюдением утвержденного мэром города «Сводного плана муниципального заказа» и, при необходимости, за соответствием цен на товары, работы и услуги или ценам, определенным в результате конкурсов, или тарифам, или сложившемуся рыночному уровню.
3. Разработка программных средств для автоматизации муниципального заказа
Ведется разработка программных средств, автоматизирующих введение, сбор и обработку необходимой информации (собственными силами, учитывая реальные потребности в автоматизации). Уже есть реальная возможность (при очень небольших изменениях существующей нормативной базы) с их помощью перейти к планированию и формированию основной расходной части бюджета города Томска через систему муниципального заказа с полным товарным (в натуральных единицах измерения) обоснованием запрошенных сумм для обеспечения в течение года потребностей каждого бюджетного учреждения. 
Разработка программных средств была начата с автоматизированного ведения реестра закупок – с отслеживания фактического потребления товаров, работ и услуг в натуральных показателях (которые четко соотнесены со статьями расходной части бюджета). Уже в 2001 году разработано и внедрено в опытную эксплуатацию программное средство экономических органов управления - информационная система «Реестр муниципальных контрактов», в котором реализованы функции:

· ведения реестров фактических закупок;

· учета муниципальных контрактов;

· отслеживания исполнения муниципальных контрактов (по поставщикам, периодам закупки, статьям расходов, номенклатуре товаров).

Этот опыт лег в основу разработки средств сбора и обработки данных заявок потребностей бюджетных учреждений в план муниципального заказа. Сводный план муниципального заказа города Томска на 2003 год верстался (и корректировался) уже с помощью соответствующих автоматизированных средств. При отсутствии средств автоматизированной обработки поступающей информации (порядка 120 тысяч строк) процесс формирования номенклатуры и объема требуемых товаров, составляющих муниципальный заказ, становится весьма трудоемким и неэффективным. Более того, практически невозможно безошибочно в короткие сроки разобрать и сгруппировать полученные от бюджетополучателей (а их в Томске порядка 300) заявки потребностей в товарно-материальных ресурсах, проанализировать их и сделать необходимую корректировку. Переработка (в том числе согласование и корректировка), учет и анализ возможны только с использованием вычислительной техники и специально разрабатываемого для этих целей комплекса информационных систем, один из вариантов которого схематично представлен на рис. 1.
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Рис. 1. Схема комплекса информационных систем в сфере муниципального заказа
4. Организация и проведение конкурсов «Поставщик года»

С 1998 года администрация города Томска организует и проводит открытые централизованные конкурсы «Поставщик года» (на поставку продуктов питания, материально-технических ресурсов и медикаментов). В 2002 году основные объемы продукции для обеспечения муниципальных нужд были взяты из сводного плана МЗ (из которого выделяется перечень продукции, закупаемой на конкурсной основе). Информация о проведении конкурса размещается в средствах массовой информации. Участие в конкурсе может принять любой желающий, если его продукция соответствует ряду установленных требований, и он сам готов выполнить условия конкурса.

В 2002 году участие в конкурсе приняли 88 организаций различных форм собственности, победили 55 (из них 11 занимаются поставкой медикаментов). Объем продукции, планируемой к закупу по результатам конкурса, составил порядка 81 млн. руб. (из них 3,7 млн. руб. ‑ на медикаменты для льготного обеспечения граждан). Экономия бюджетных средств (разница между средними ценами на тот момент времени и ценами, предложенными победителями конкурса) составила 12,86%, или 10,4 млн. руб.

Сравнивая итоги конкурса «Поставщик-2002» с ранее проведенными конкурсами необходимо отметить следующее:

1) увеличивается количество организаций, принявших участие в конкурсе:

· 1999 год - 4 участника, конкурс признан несостоявшимся;
· 2000 год - 12 участников;
· 2001 год - 22 участника;
· 2002 год - 88 участников;
2) появляется многоплановая конкуренция среди поставщиков, и организатор конкурса вводит такие критерии оценки победителя, как:

· соотношение цена – качество;

· наличие и обеспечение требуемых условий хранения продукции;

· возможность кредитования поставок продукции поставщиком;

· возможность доставки продукции поставщиком;

· возможность сезонной корректировки цены продукции как в сторону увеличения, так и в сторону уменьшения;

· соответствие качества поставляемой продукции предъявленному сертификату.

В настоящее время структурным подразделением, наделенным функциями организатора или координатора конкурсов (но не являющимся службой единого заказчика – таковой в Томске нет), собран и проанализирован большой объем информации по всем замечаниям, выявленным в процессе проведения конкурсов, и предложениям, поступившим в процессе поставок продукции. Усилено информационное обеспечение при проведении конкурса.
5. Другие мероприятия
Кроме конкурса «Поставщик-2002» администрацией города Томска проводился конкурс на выполнение подрядных работ, включенных в титульный список объектов благоустройства на 2002 год. Этот конкурс выявил ряд проблем, связанных с исполнением муниципального заказа муниципальными предприятиями. Исходя из Бюджетного кодекса Российской Федерации, можно только косвенно предполагать, что муниципальные контракты между администрацией города и муниципальными предприятиями могут заключаться без проведения конкурсов, поскольку существующая схема управления отраслями городского хозяйства и порядок заключения муниципальных контрактов вписываются в рамки полномочий, предоставленных мэру и администрации города уставом города. Возможно, представительный орган местного самоуправления через устав города должен определить иной порядок размещения муниципальных контрактов для муниципальных предприятий (п. 2 ст. 72 Бюджетного кодекса РФ).

За счет информации, полученной из сводного годового плана МЗ города, и анализа существующего рынка выполнения работ и оказания услуг в дальнейшем планируется расширение перечня работ и услуг, исполнитель которых определяется на конкурсной основе.

Особо необходимо отметить усиление эффективности функционирования системы МЗ при введении казначейского исполнения бюджета, блокирующего финансирование закупок продукции у поставщиков, не победивших в конкурсе.

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта
Управление процессами муниципального заказа в городе Томске осуществляется структурным подразделением Департамента экономики – отделом муниципального заказа и конкурсных отношений. Основной целью деятельности отдела является правовое, нормативное и организационное обеспечение работ по формированию и размещению муниципального заказа города Томска, контролю и анализу его исполнения. Начальник отдела является секретарем конкурсной комиссии (по закупке товаров, работ и услуг для обеспечения муниципальных нужд). На отдел соответственно (помимо сопровождения процессов формирования и исполнения муниципального заказа в рамках действующей нормативной правовой базы) возложены функции по непосредственной организации конкурсов и заседаний конкурсной комиссии и по подготовке различных материалов для ее работы (а также другой методической работы по организации конкурсов заказчиками).

Таким образом, исходя из опыта реализации описываемой системы муниципального заказа, можно утверждать, что организационная структура (звено административного аппарата) по обеспечению функционирования всей совокупности вышеуказанных процессов должна иметь полномочия и быть ключевым звеном при планировании, размещении (конкурсы и другие способы) и исполнении муниципального заказа с соблюдением ведомственной иерархии управления.

Штат сотрудников зависит от величины муниципального образования (где-то с управлением процессами сможет справиться и отдел, а где-то необходимы разнонаправленные отделы или комитеты), но при этом в любом случае должно существовать «звено», которое инициирует начало определенных работ, к которому стекается сводная информация (явно или неявно - по истечении определенного времени или после поступления дополнительной информации из других финансово-экономических структур).

Можно использовать два направления построения и работы структуры.
1. Иерархическое (по принципу ведомственной подчиненности) - весь цикл работ по муниципальному заказу для всего муниципалитета разбивается по зонам ответственности конкретных сотрудников за сбор и доведение всей информации по одному или нескольким ведомствам (например, по управлению здравоохранения), которые, в свою очередь, сами организуют работу (и отвечают за нее) в этом комплексе направлений в «своих» подведомственных учреждениях и организациях.

2. Функциональное (по направлениям работы) – разбивка по подразделениям (или закрепленные функции сотрудников), раздельно занимающимся (при единой направляющей):

а) планированием, организацией и проведением конкурсов, 

б) отслеживанием реального размещения заказов (в том числе ведение-сбор городского реестра муниципальных контрактов, текущий контроль цен, экспертиза договоров), 

в) анализом и планированием деятельности и прочей компетентной работой. 

При малой численности структуры, занимающейся реализацией системы муниципального заказа, оба этих направления будут совмещены (впрочем, как и при малой численности населения муниципального образования). Нельзя также оставлять в стороне вопрос о сотрудниках (подразделении), занимающихся разработкой, обновлением, технической поддержкой специализированного программного обеспечения.

· 
Факторы успешного внедрения стандарта

· Принятие городской администрацией решения о совершенствовании
·  системы муниципального заказа, подкрепленное разработкой нормативно-правового обоснования проводимых мероприятий.
· Скоординированность действий всех подразделений администрации с закрепленными реальными полномочиями и методами воздействия «верхнего» звена управления системой муниципального заказа - основной фактор успешного и быстрого построения описываемой системы.

· Открытое и широкое освещение в средствах массовой информации проводимых администрацией мероприятий, специализированных конкурсов по широкому ассортименту закупаемых товаров и услуг («Поставщик года»).
· Продуманное, пошаговое внедрение новшеств в организации и технологии.
· Наличие финансовых ресурсов – немаловажный фактор при плохой технической оснащенности учреждений и низкой компьютерной грамотности пользователей.
· Наличие местного разработчика программного обеспечения для автоматизации реестра муниципальных закупок (и других процедур муниципального заказа), что обеспечивает более низкую стоимость работ и облегчает пошаговое внедрение.
Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

Основная трудность при реализации принятой схемы функционирования системы муниципального заказа заключается в отсутствии заинтересованности со стороны отдельных звеньев системы управления городом, занимающихся «узкими» вопросами жизнеобеспечения. Как результат – отторжение и даже скрытый саботаж предлагаемых мероприятий. Реально воплотить данный стандарт в жизнь может только прямая заинтересованность в открытости планирования и расходования бюджетных средств (с точки зрения указанной системы муниципального заказа) руководителя в ранге не ниже заместителя мэра, который держит эти вопросы под постоянным контролем. 

Если же нет понимания актуальности такого подхода, то в лучшем случае одобряется тема «открытых конкурсов» поскольку создается благоприятный имидж в СМИ (при этом мало кого интересует очень трудоемкая и ответственная процедура подготовки пакета конкурсной документации по проведению отбора поставщиков, а для эффективной работы нужно иметь мощные средства планирования, сбора, обработки и анализа огромного количества информации). Поэтому при наличии скрытого противодействия желательно прорабатывать и реализовывать каждый этап по отдельности. В определенный момент вызреет необходимость не просто формально утвердить схему функционирования муниципального заказа, но и сменить устоявшиеся принципы управления (доказавшие свою неэффективность).


Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)


Как уже отмечалось, реформирование системы муниципального заказа ведется с 1997 года. Конкурсы «Поставщик года» проводятся уже 5 лет, и результаты их становятся с каждым годом все более обнадеживающими. Финансирования в рамках указанного комплекса мероприятий требует в первую очередь создание автоматизированной системы муниципального заказа. Эта финансовая нагрузка на бюджет может быть снижена за счет пошагового внедрения и выбора местной компании – разработчика программного обеспечения.
Расчетный объем финансирования работ по созданию комплекса информационных систем для автоматизации муниципального заказа в Томске, обучению пользователей и закупке оборудования составляет 1,5 млн. руб.

В настоящее время в городе существуют определенные проблемы с финансированием таких направлений, как:

· разработка комплекса ИС: ИС «Муниципальный заказ-заявка», ИС «Муниципальный заказ-план», ИС «Реестр муниципальных контрактов», ИС «Конкурс», АРМ «Конкурсант»;
· обучение пользователей, организация семинаров и курсов;
· закупка вычислительной техники для рабочих мест бюджетополучателей;
· закупка серверного оборудования и специализированного серверного программного обеспечения.

Тем не менее, деятельность по совершенствованию системы муниципального заказа продолжается и приносит ощутимые результаты.

Полученные результаты

О предлагаемых экономических стратегиях и технических решениях представители г. Томска докладывали на межрегиональной конференции «Повышение эффективности управления бюджетными ресурсами через внедрение системы муниципального заказа» (г. Омск, 26 - 27 ноября 2001 года) и семинаре-совещании АСДГ «Пути развития муниципального заказа как важнейшего инструмента эффективного управления ресурсами муниципального образования» (г. Омск, 13 - 14 февраля 2003 года). С ними также можно познакомиться в итоговых материалах Всероссийской научно-практической конференции «Информационные технологии и математическое моделирование» (г. Анжеро-Судженск, 15 ноября 2002 года) и научных журналах (Вестник Томского государственного университета. Томск, 2002. № 275. с. 164 - 166).
Запланированные на 2003 год конкурсные объемы материально-технических ресурсов (товары) составляли 57% (205,7 млн. руб.) по отношению к итоговой сумме товаров в сводном плане МЗ (358,5 млн. руб.) и 22,7% по отношению к общей сумме продукции в сводном плане МЗ (908,5 млн. руб.). Соотношение объемов материально-технических ресурсов (358,5 млн. руб.) с объемом работ и услуг (550 млн. руб.) составляет 40% к 60%. (Причем основная масса услуг – жилищно-коммунальные, которые в разрезе конкурсных отношений не рассматриваются, поскольку закупаются у единственного исполнителя).

В сводный план (в связи с особенностями финансирования) пока не входят работы по уборке и благоустройству территории города, также отдельно формируется титульный список подлежащих ремонту объектов социальной сферы.






1. 
2. 
3. 
4. 

Эффект от внедрения информационной системы муниципального заказа можно проиллюстрировать следующим примером. Пилотный проект части комплекса ИС «Муниципальный заказ-заявка» (АРМ бюджетополучателя) и ИС «Муниципальный заказ-план» (АРМ Департамента экономики) позволил в кратчайшие (ранее недостижимые) сроки – 4 дня – свести муниципальный заказ по заявкам 275 бюдежетополучателей (порядка 120 тысяч позиций), сформировать итоговый документ (сводный план муниципального заказа) с группировкой по 1526 группам товаров, работ и услуг, одновременно получив для анализа различные разрезы по бюджетной классификации, товарным наименованиям, группам бюджетополучателей.

Принятые нормативно-правовые документы

1. Положение «О порядке формирования, утверждения и исполнения муниципального заказа города Томска» (решение Томской городской думы от 27.02.2001 г. № 314).

2. Положение «О Реестре муниципальных контрактов города Томска» (постановление мэра г. Томска от 19.12.2000 г. № 760).

3. Положение «Об организации закупки товаров, работ и услуг для муниципальных нужд» (постановление мэра г. Томска от 10.03.2000 г. № 126).

Контактная информация

Официальное интернет-представительство администрации г. Томска: www.admin.tomsk.ru
Отдел муниципального заказа и конкурсных отношений Департамента экономики администрации г. Томска: 

Сафонов Николай Леонидович, начальник отдела.

Тел: (3822) 52-68-53.

Е-mail: safonov@admin.tomsk.ru 

Сотникова Евгения Викторовна, ведущий специалист отдела.

Тел. (3822) 51-26-91.

Е-mail: eugeniya@admin.tomsk.ru 
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