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Інституційна база механізму державних закупівель послуг
Згідно зі загальноприйнятими підходами до визначення інституційної бази, під нею розуміють сукупність інститутів, які забезпечують належне безперебійне функціонування певної системи чи механізму на основі легітимно встановлених правил, прийомів і важелів впливу. Враховуючи це, механізм державних закупівель послуг можна розглядати як взаємоузгоджену дію елементів щодо забезпечення дієвості й належного безперебійного його функціонування, які, в свою чергу, є складовими інституційної та інструментальної баз (див. додаток Б).

При розгляді інституційної бази механізму державних закупівель доцільне проведення секторального аналізу з метою визначення ролі та місця тих секторів, які беруть безпосередню або опосередковану участь у процесі закупівлі послуг за державні кошти. Доцільність застосування секторального аналізу пов’язана з можливістю з’ясування на принципах системного підходу причинно-наслідкових зв’язків сукупності інституційних зв’язків економічної системи в рамках державних закупівель послуг (див. рис.1.3).

Сектор домашнього господарства об’єднує особисті допоміжні господарства громадян, індивідуальну трудову діяльність та селянські (фермерські) господарства. Оскільки Закон України “Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти” відносить до учасників процедури закупівлі будь-якого суб’єкта господарювання – фізичну особу, котра підтвердила намір взяти участь у процедурі закупівлі та подає чи подала тендерну пропозицію, то учасником торгів (виконавцем послуг) може бути будь-яка фізична особа, котра здійснює діяльність із виробництва, реалізації товарів, виконання робіт та надання послуг. 











Рис. 1.3. Взаємозв’язки між секторами економічної системи в рамках державних закупівель послуг¹

¹Примітка. Складено автором самостійно
Діяльність сектору некомерційних організацій у рамках державних закупівель послуг забезпечують участю підприємств громадських організацій інвалідів та пенітенціарної системи, для яких до 2007 р. була передбачена преференційна поправка 15%, навіть за умови участі у процедурі закупівлі  лише вітчизняних виробників.

Оскільки сектор нефінансових корпорацій об’єднує державні підприємства та приватні фірми, то з точки зору участі у системі державних закупівель послуг, його доцільно розглядати з двох позицій: як сукупність інституційних одиниць, що є розпорядниками державних коштів (тобто замовники) та тими, котрі займаються наданням послуг для реалізації за цінами, що відшкодовують витрати (тобто виконавці). Перші у даному секторі представлені державними (у разі державної частки в статутному фонді не менше 50%) і комунальними підприємствами, некомерційними організаціями, зайнятими наданням послуг у галузі освіти, охорони здоров’я. Виконавцями у даному секторі є приватні, акціонерні підприємства, виробничі кооперативи тощо. 

Участь сектору фінансових корпорацій у системі державних закупівель послуг визначають як діяльність кредитно-депозитних організацій (комерційних банків), спрямована на забезпечення тендерної пропозиції та виконання договору про закупівлю (банківські ґарантії, резервні акредитиви, чеки, депозити, векселі).

Сектор державного управління – це сукупність усіх резидентних інституційних одиниць, які, по-перше, сприяють наданню неринкових послуг для індивідуального та колективного споживання, по-друге, перерозподіляють національний дохід і багатство. До перших належать замовники державних закупівель послуг, і з позицій секторального підходу, це − інституційні одиниці, зайняті у сфері загального управління, регулювання, планування економіки, науково-дослідної роботи, охорони навколишнього середовища, забезпечення правопорядку, оборони, а також у соціальній сфері стосовно безкоштовного надання послуг або пільгового обслуговування населення у сфері освіти, охорони здоров’я, соціального забезпечення, культури, мистецтва, спорту. До других відносять органи державного казначейства, підрозділи контрольно-ревізійних управлінь, територіальні відділення Рахункової палати України, Антимонопольного комітету України.

Сектор “решти світу” охоплює іноземні державні інститути (нерезиденти), що перебувають поза межами держави, але в рамках проектів міжнародних фінансових організацій закуповують товари, роботи і послуги у національних господарських одиниць. Варто зазначити, що останнім часом закупівлі за проектами міжнародних  організацій дедалі поширюються. Адже тільки Світовий банк  щороку виділяє 20−25 млрд. $ на різноманітні проекти в усьому світі. І для досягнення мети цих проектів щорічно укладають із комерційними структурами близько 40000 контрактів [183]. 

У тіньовому секторі, котрий також є складовою будь-якої економічної системи, в рамках державних закупівель послуг здійснюють незаконні закупівельні операції за рахунок державних коштів та проявляються схеми змов потенційних учасників торгів. Зважаючи на масштабність прояву даного сектору у вітчизняній економічній системі в цьому напрямку важливо законодавчо та інституційно забезпечити таку модель взаємодії секторів, щоби незаконні види економічної діяльності в сферах суспільних, економічних, фінансових, цивільно-правових відносин не впливали на функціонування системи державних закупівель послуг.

Узагальнюючи, можемо стверджувати, що державні закупівлі послуг − важливий елемент забезпечення взаємозв’язків між усіма секторами економічної системи ринкового типу господарювання. 

У цілому ж інституційна база в системі державних закупівель послуг є сукупністю ієрархічно централізовано побудованих інституцій, що реалізують функції підготовки, проведення та контролю державних закупівель послуг на основі правил, встановлених тендерним законодавством. 
У цьому контексті доцільно ввести поняття „організаційної структури управління державними закупівлями послуг”, де категорія структури визначає побудову та внутрішню форму управлінської системи, а організація характеризує ступінь становлення і розвитку цієї системи. Отже, інституційна база є впорядкованою сукупністю взаємопов’язаних елементів, що функціонують та розвиваються, як одне ціле. Підхід, який запропонували В.Лебедєв та В.Іванов до розгляду категорії „організаційна структура”, який відображає склад підрозділів будь-якої системи, взаємозв’язку між ними і базований на функції управління,  дає змогу розглядати організаційну структуру управління державними закупівлями послуг як форму розподілу завдань та прийняття управлінських рішень певною адміністративною структурою [82, с.47]. Таким чином, завданням організації управління державними закупівлями є побудова системи, між елементами якої були б такі взаємозв’язки, які забезпечували взаємодію цих елементів для досягнення певних цілей. Головною ж метою будь-якого суб’єкта організаційної структури управління державних закупівель послуг є задоволення потреб населення  шляхом найраціональнішого використання коштів державного бюджету. Тобто, з іншого боку, вивчаючи потреби населення країни, реґіону, міста чи іншого територіального утворення, необхідно чітко визначити і вивчити його  інфраструктуру, обов’язково враховуючи заклади освіти, охорони здоров’я, житлово-комунального господарства, соціального забезпечення, культури. 

Концентруючи увагу дослідження на всьому організаційно-економічному механізмі державних закупівель послуг, доцільно розглянути як суб’єкт так і об’єкт управління. І якщо під суб’єктом управління розуміють спеціально створений апарат, котрий охоплює систему органів, установ і організацій, що реалізують широкий перелік функцій із управління різними сферами життя суспільства та комунікативних зв’язків держави з іншими секторами, то об’єктом управління, згідно з теорії управління, є суспільні відносини, які виникають для  забезпечення державою потреб суспільства через процес тендерних закупівель послуг.
Враховуючи неоднорідність визначення організаційної структури механізму державних закупівель послуг, необхідно виділити декілька рівнів його функціонування:

· мегарівень державних закупівель послуг – здійснюють міжнародні організації в рамках виконання завдань міжнародних програм та проектів;
· макрорівень державних закупівель послуг – здійснюють переважно верхні ієрархічні структури центральних органів влади, державних бюджетних і позабюджетних фондів тощо з метою виконання стратегічно важливих завдань та основних функцій держави. Сюди, на нашу думку, доцільно ввести механізм державних замовлень як складову державних закупівель послуг; 

· мезорівень державних закупівель послуг – проводять на реґіональному рівні органи виконавчої влади в рамках доручених функцій для забезпечення потреб населення реґіону;
· мікрорівень державних закупівель послуг – здійснюють державні установи й організації, уповноважені на отримання державних коштів, узяття за ними зобов’язань та здійснення платежів.

Враховуючи наведені рівні державних закупівель послуг, інституційне забезпечення дієвості досліджуваного механізму охоплює наступні елементи: 

· уповноважений із питань управління державними закупівлями послуг − вищестоящий орган влади, який легітимний приймати нормативно-правові акти щодо умов функціонування державних закупівель послуг у межах своєї компетенції;

· сукупність інституційних одиниць державного сектору, які виконують функцію контролю і нагляду за дієвістю функціонування механізму державних закупівель послуг;

· сукупність інституційних одиниць державного сектору, які формують потреби в послугах у межах виконання доручених їм функцій (забезпечення своїх потреб та потреб населення в межах своєї компетенції);

· сукупність об’єднань фахівців державних закупівель, які безпосередньо здійснюють процедуру закупівлі послуг згідно з вимогами законодавства (на основі законів, положень, розпоряджень, інструкцій, методики оцінки). 

Враховуючи викладене, організаційну структуру механізму державних закупівель послуг можна визначити як сукупність різних інституційних одиниць, які, з одного боку, закуповують послуги для забезпечення своїх потреб та виконання доручених їм функцій, а з іншого − контролюють процес закупівлі в межах своїх повноважень. 
Із точки зору системного підходу, дія механізму державних закупівель послуг проявляється в сукупності дії чотирьох взаємопов’язаних і взаємозалежних підсистем:

· організаційної – охоплює систему органів загального (формують потреби у послугах) та спеціального (здійснюють контрольну, координаційну, консультаційну функції) призначення;
· функціональної – охоплює сукупність організаційно-економічних засобів впливу (планування, моніторинг, аналіз, контроль, координація, консультування). Якщо організаційна підсистема складається лише з кола обов’язкових та можливих суб’єктів даного механізму, то елементи функціональної підсистеми визначають цільову спрямованість його дії з поєднанням заходів щодо їх дієвості. До таких елементів відносять планування потреби у закупівлі послуг, моніторинг, аналіз, аудит  та контроль усіх ітерацій закупівельного процесу. Дані елементи перебувають у постійному внутрішньому взаємозв’язку і залежать від полюсу дії складових менеджменту як на макро- так і на мікроекономічному рівні, а саме від логістичного, кадрового, фінансового, інформаційного, маркетингового, проектного.
· інструментальної – охоплює певний інструментарій для забезпечення дієвості інших підсистем та механізму державних закупівель послуг у цілому (логістичний, кадровий, фінансовий, інформаційний). Ці елементи можна умовно розділити на дві категорії: загальні, що використовують для всіх закупівель послуг за державні кошти, та спеціальні, які застосовують залежно від виду процедури закупівлі (відкриті, двоступеневі торги, торги з обмеженою участю, закупівля в одного виконавця, редукціон). 
· процедурної – охоплює певну послідовність ітерацій закупівельного процесу залежно від обраних вихідних напрямків здійснення закупівель послуг (процедур закупівлі) (табл.1.4).

Таблиця 1.4.

Характеристика підсистем механізму державних закупівель послуг ¹
	Підсистема
	Елементи
	Зміст та роль елементу в механізмі функціонування державних закупівель послуг

	Організаційна
	Органи 

загального призначення
	Розпорядники державних коштів, які формують потреби у послугах та здійснюють закупівлю  через тендерні комітети згідно зі законодавством (державні установи, організації, господарські товариства, державна частка акцій яких перевищує 50%)

	
	Органи спеціального призначення
	Органи, що створюють належне безперебійне функціонування механізму державних закупівель послуг через контрольну (державний, громадський) , консультаційну, освітню функції

	Функціональна
	Планування
	Визначення потреби у закупівлі послуг шляхом аналізу сигналів, що надходять із управляючої системи

	
	Моніторинг
	Безперервне і тривале спостереження за всіма стадіями та кінцевим результатом процесу закупівлі послуг за державні кошти

	
	Аналіз
	Застосування сукупності способів і прийомів дослідження системи державних закупівель послуг із метою задоволення потреб суспільства в послугах та створення конкурентного середовища у сфері послуг

	
	Контроль
	Створення системи внутрішнього та зовнішнього нагляду щодо забезпечення прозорості та ефективності використання системи державних закупівель послуг

	
	Координування
	Застосування певних важелів впливу з метою надання послуг окремим секторам економічної системи за допомогою закупівель послуг за державні кошти своєчасно і на максимально вигідних умовах

	
	Консультування
	Формування організаційних та інформаційних систем із надання послуг щодо порядку застосування тендерного законодавства та здійснення закупівельного процесу

	Інструментальна
	Логістичний

інструментарій
	Створення оптимальної траєкторії руху фінансових, матеріальних, людських, інформаційних потоків у системі державних закупівель послуг

	
	Кадровий

інструментарій
	Забезпечення процесу закупівлі послуг за державні кошти вузькоспеціалізованими фахівцями та постійне зростання їх профільної кваліфікації

	
	Фінансовий

інструментарій
	Створення прозорої та ефективної системи руху фінансових потоків з метою забезпечення потреб у послугах сектору державного управління та домашніх господарств

	
	Інформаційний

інструментарій
	Використання сучасних інформаційних систем і автоматизація процесу державних закупівель послуг на всіх стадіях проведення 


Продовження табл.1.4

	
	Маркетинговий

інструментарій


	Використання класичних та специфічних прийомів маркетингу з метою отримання послуг за мінімальною ціною, максимальною якістю та в потрібний час

	
	Проектний

інструментарій
	Забезпечення комплексного й ефективного розвитку системи державних закупівель із метою повноцінного виконання нею своїх функцій

	
	Статистичний 

інструментарій
	Нагромадження та опрацювання інформації щодо руху державних коштів на всіх стадіях закупівлі послуг з метою дотримання принципів функціонування діючого механізму 

	
	Адміністративний аудит
	Використання спеціальних методичних прийомів та контрольно-ревізійних процедур для впорядкованого і правильного ведення фінансово-господарської діяльності замовника

	Процедурна
	Ітераційне планування
	Складання взаємо узгодженого порядку дій для закупівлі послуг

	
	Комунікаційні зв’язки
	Застосування різноманітних форм інформування інституційних одиниць економічної системи про здійснювану процедуру закупівлі

	
	Початковий добір учасників
	Застосування кваліфікаційного добору виконавців через встановлення кваліфікаційних вимог щодо фінансового та технологічного стану потенційних учасників 

	
	Обмін процедурною документацією 
	Надання потенційним учасникам тендерної документації та отримання тендерних пропозицій

	
	Фінансового забезпечення
	Надання учасниками різних форм тендерного забезпечення

	
	Оцінювання
	Застосування поетапної системи оцінки потенційних учасників та предмета закупівлі

	
	Договірної взаємодії
	Здійснення акцепту тендерної пропозиції та укладання договору про закупівлю з переможцем торгів

	
	Адміністрування
	Застосування певних важелів щодо забезпечення дієвості виконання умов договору


¹Примітка. Складено автором на основі [182]
Взаємозалежність проаналізованих підсистем очевидна – без організаційної неможлива реалізація дії функціональної та інструментальної підсистем, а наявність організаційної має сенс лише за необхідності здійснення певних функцій, використовуючи певні інструменти та технології.

Таким чином, під організаційно-економічним механізмом державних закупівель послуг будемо розуміти сукупність форм, методів взаємодії організаційної, функціональної, інструментальної та процедурної підсистем державних закупівель послуг, за допомогою яких в економічній системі забезпечують потребу у послугах суспільного значення.

При аналізі нормативно-правового забезпечення функціонування механізму державних закупівель послуг України, стає очевидним використання трьох груп торгово-політичних заходів, що реґламентують усі угоди в сфері послуг у світовій практиці: національне законодавство; двосторонні угоди між країнами, положення яких поширюється і на сферу послуг; конвенції та положення міжнародних організацій, виконання яких є обов’язковим для країн-учасниць. 

У цьому аспекті слід зазначити, що процес формування нормативно – правової бази державних закупівель послуг мав декілька етапів розвитку:

1. Створення системи державних закупівель, що характерна для командно-адміністративного типу економіки. Передумовою створення цієї системи була неспроможність Держплану СРСР збалансувати завдання надання послуг із наявними матеріальними ресурсами. Згідно з тодішніми директивами при розробленні проектів народногосподарськів  планів із 1988 р. ввели новий за суттю інструмент державного регулювання економіки – „державне замовлення”, яке протягом 1988−1993 рр. мало охоплювати 40% , а з 1993 р. – 80% обсягу послуг. Продукцію, яку виробник виготовляв понад державне замовлення, йому дозволяли реалізовувати самостійно. Звичайно, за таких умов, хоча певною мірою і розвязували проблему виконання стратегічно важливих функцій держави, однак стримували виробничу ініціативу господарюючих суб’єктів, та й загалом система державних закупівель послуг повноцінно не виконувала свого кінцевого призначення: ефективного використання бюджетних коштів, створення конкурентного середовища і забезпечення соціального стандарту життя населення.
2. Зміни нормативно - правової бази системи державних закупівель послуг згідно з принципами функціонування ринкової економіки. Цей етап становлення нормативно-правової бази державних закупівель послуг був логічним продовженням і, насамперед, реальним втіленням процесу реформування української економічної системи відповідно до ринкових умов господарювання. Очевидні процеси деґрадації системи централізованого планування проявилися в неспроможності державного замовлення виконувати роль абсолютного державного регулятора у виробництві, розподілі, обміні та споживанні послуг, який поступово перетворився лише на засіб забезпечення потреб у матеріальних ресурсах, товарах і послугах споживачів, що утримуються за рахунок державного бюджету. І хоча у 1996 р. відповідними Указами Президента було визначено два інструменти регулювання – державні замовлення та державні контракти й розмежовано сфери їх застосування, замовлення розміщували на директивних засадах, що стримувало підприємницьку ініціативу і суперечило стратегічній меті щодо розбудови соціально орієнтованої економіки на основі ринкового механізму. Першими елементами сучасної нормативно - правової бази державних закупівель послуг став Закон України „Про поставки продукції для державних потреб”, а також постанова Кабінету Міністрів України „Про порядок формування та розміщення державних замовлень на поставку продукції для державних потреб і контролю за їх виконанням” [179]. Згадані нормативно-правові акти містили прогресивні, з точки зору історичної доцільності, положення щодо створення організаційної структури системи державних закупівель і визначали умови й методи здійснення фінансування та контролю у даній системі.

Реальне відображення принципів функціонування ринкової економіки містив прийнятий у 2000 р. Закон України „Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти”. Цей закон був розроблений на основі типового Закону комісії ООН із торгівлі ЮНСІТРАЛ, Директив Європейського співтовариства та відповідних нормативно - правових актів, прийнятих у колишніх соціалістичних країнах (див. додаток В). У законі вперше визначені принципи побудови організаційно-економічного механізму державних закупівель послуг, що  характерний для ринкових умов господарювання (див. табл. 1.5). 
3. Зміни нормативно-правової бази системи державних закупівель до норм  міжнародного господарського права та положень Світової Організації Торгівлі. На даному етапі Україна визначила пріоритетність тісних економічних відносин із країнами Європейського Співтовариства, які створили єдиний ринок з вільним рухом товарів, послуг, фінансових і людських ресурсів. 
Таблиця 1.5.

Перелік і напрямки функціональної дії принципів побудови організаційно-економічного механізму державних закупівель послуг ¹

	Принципи побудови організаційно-економічного механізму державних закупівель послуг
	Функціональна дія принципу

	Транспарентність
	Забезпечують через отримання повної інформації про наявність потреби та результати тендеру

	Прозорість
	Забезпечують через інструментарій і методику затвердження бюджету та оцінку тендерних пропозицій


Продовження табл. 1.5

	Економічна доцільність
	Встановлення вартісних меж застосування тендерного законодавства, скорочення вимог щодо застосування процедур закупівлі внаслідок терміновості чи інших форс–мажорних обставин.   

	Конкурентність
	Забезпечують через адміністративний, судовий  інструментарій захисту потенційних учасників на всіх стадіях закупівлі за державні кошти (від оголошення тендерів до розгляду спорів

	Леґітимність
	Визначають через правоспроможність органу чи установи, що приймає рішення про закупівлю, та через встановлені бюджетні асиґнування за певними програмами розвитку. Реальне втілення цього принципу забезпечує запровадження  казначейського обслуговування бюджетів усіх рівнів

	Повнота
	Забезпечують через охоплення механізмом закупівель усіх фінансових взаємовідносин між державним та іншими секторами економічної системи

	Колегіальність
	Забезпечується через неупереджений, об’єктивний вибір членів тендерного комітету, які приймають рішення про переможця тендерних торгів

	Неупередженість
	Проявляється в залученні експертів та консультантів до прийняття рішень та застосування методики оцінки тендерних пропозицій згідно легітимно встановленими критеріями оцінки

	Рівної відповідальності
	Передбачає застосування положень проґресивного цивільного законодавства, за яким сектори: і державний, в особі державних установ та організацій (замовники), і приватний, в особі господарюючих одиниць різних форм власності (виконавці), несуть рівну відповідальність за положеннями укладеного контракту. 


¹ Примітка. Складено автором на основі [182]
Ефективне функціонування системи державних закупівель послуг у межах даного ринку стало можливим після підписання 5. 04. 1994 р. в рамках Уруґвайського раунду в межах Генеральної угоди про тарифи і торгівлю (ГАТТ) угоди про державну закупівлю. Основні принципи здійснення державних закупівель передбачають дотримання правил національного режиму та відсутність дискримінації. Однак стаття 6 Закону України „Про закупівлю товарів, робіт  і послуг за державні кошти” вводить преференційну 10%  поправку до ціни вітчизняного виробника послуг, тим самим леґітимно закріпивши даний інструмент протекціоністської політики. З огляду на економічну ситуацію в Україні 2000−2004 рр., коли необхідною умовою пожвавлення ділової активності було використання сукупності дієвого інструментарію державного регулювання, введення такого положення закону було, на наш погляд, доцільним та економічно обґрунтованим.  

Розглянуті етапи формування нормативно-правової бази механізму державних закупівель характерні для придбання і товарів, і робіт, і послуг. Однак, враховуючи специфічність послуги як економічної категорії і продукту, її, на наш погляд, слід розглянути детальніше через ретроспективний аналіз правового формування взаємовідносин щодо надання послуг господарюючих суб’єктів та держави. 
До прийняття нового Цивільного кодексу України договори про надання послуг не мали прямого законодавчого врегулювання, оскільки Цивільний кодекс УРСР не визначав такої угоди правовідносин. Лише одне положення ст. 4 ЦК УРСР давало змогу вважати леґітимним укладення договорів щодо закупівлі послуги, а саме: „цивільні права й обов’язки виникають з угод, передбачених законом, а також з угод хоч і не передбачених законом, але таких, які йому не суперечать” [54,с.42]. Ця прогалина законодавства є свідченням того, що значна частина господарюючих суб’єктів із надання послуг перебувала у державній власності, й тому на законодавчому рівні не виникала необхідність урегулювання таких правовідносин. Вартим, на наш погляд, уваги є той факт, що, за твердженням багатьох практиків, у відносинах поза межами системи державних закупівель нормативна неврегульованість договорів послуг давала можливість вираження різних ініціатив щодо умов договору, оскільки на їх формулювання не давили імперативні норми [54, с.41]. Однак усе ж таки згадана прогалина у законодавстві, яка була до 1 січня 2004 р., звичайно, не сприяла пожвавленню підприємницької ініціативи щодо укладення контрактів із надання послуг, оскільки реальні виконавці надання послуги не були захищені законом у правовідносинах із державою. З 1 січня 2004 р. набрав чинності Цивільний кодекс України, що, враховуючи широку сферу застосування та специфічність послуг, виділив окрему главу „Послуги. Загальні положення”, в якій визначив усі норми правовідносин між різними контраґентами у сфері послуг. 

Враховуючи ієрархічну правочинність нормативно–правових актів, ми можемо стверджувати, що елементом нормативно-правової бази системи державних закупівель послуг є також новий Цивільний кодекс України, і при аналізі основних підходів та методики здійснення державних закупівель послуг ми маємо враховувати його основні положення, з метою аналізу і вдосконалення процедурної та інструментальної підсистем досліджуваного механізму на леґітимних засадах. 

Аналіз стабільності функціонування сучасної системи державних закупівель послуг на сучасному етапі засвідчує, що від часу прийняття Закону України “Про закупівлю товарів, робіт і послуг за державні кошти” у 2000 р. до нього 9 разів вносили вагомі зміни, що стосувались як організаційної структури, так і функціонального механізму в цілому. Еволюційний розвиток будь-якої системи через законодавче закріплення змін є цілком зрозумілим та необхідним явищем. Однак, щодо системи державних закупівель послуг дані зміни спрямовані здебільшого на процедурне та організаційне уточнення умов функціонування і не є змінами векторно-пріоритетного напряму. Про це свідчать етапи інституційного розвитку механізму державних закупівель (див. додаток Д). 

Перший етап інституційного розвитку механізму державних закупівель був характерний:

· визначенням класифікаційних меж переліку послуг, що закуповують за державні кошти;

· наданням можливості застосування обмежено конкурентних процедур (закупівлі в одного виконавця) при закупівлі широкого переліку послуг, а саме: послуг щодо водо-, тепло-, енергопостачання, водовідведення та обслуговування каналізаційних систем; послуг, необхідність закупівлі яких пов’язана з ліквідацією наслідків стихійного лиха; поштових послуг; послуг електрозв’язку (за винятком мобільного); телекомунікаційних послуг щодо ретрансляції радіо- та телесигналів; послуг щодо перевезення; послуг, що надають підпорядковані підприємства, установи, організації чи структурні підрозділи розпорядника державних коштів; послуг щодо переплати періодичних видань; послуг щодо оренди службових приміщень; послуг, надання яких пов’язане з функціонуванням режимних об’єктів, що належать до системи забезпечення осіб, яких охороняє держава [62].

Наведений перелік послуг свідчить про невстановлення чітких меж  державної власності, коли є абсурдною закупівля послуги державою у самої себе, та, з іншого боку, практичну відсутність застосування конкурентних процедур при закупівлі послуг за державні кошти. Тобто, створення конкурентного середовища стосовно послуг було переважно  декларативним. Про це, зокрема, свідчать наступні дані про обмежену частку застосування конкурентних процедур при закупівлі послуг за державні кошти. 

· досягнення оптимального і раціонального використання державних коштів.
Однак реальної економії бюджетних коштів за цей час не було досягнуто, оскільки незрозуміла, надто обтяжлива процедура закупівлі послуг (яку згідно з вимогами законодавства, мали застосовувати навіть для послуги щодо заправки картриджа для комп’ютера тощо) часто у вартісному відношенні перевищувала  вартість послуги. Процедурна складність процедур торгів на фоні нестачі спеціалістів у цій сфері викликали  збільшення корупційних діянь, а відсутність дієвого контролю практично унеможливлювала всі передбачені законодавством позитивні результати застосування механізму державних закупівель послуг. Так, за 2000 р. у “Віснику державних закупівель” було опубліковано лише 1682 оголошень про торги і ця кількість мізерна, враховуючи обсяг потреб близько 4000 інституційних одиниць державного сектору, уповноважених здійснювати закупівлі послуг за державні кошти. 
На другому етапі інституційного розвитку зміни функціональної та процедурної підсистеми механізму державних закупівель послуг найбільш найоптимальніше забезпечували конкуренцію і певну простоту застосування вимог законодавства. Однак процедурна підсистема механізму державних закупівель послуг засвідчила найбільшу питому вагу застосування неконкурентних процедур при закупівлі послуг за державні кошти, а, отже, невідповідності реальних даних задекларованим пріоритетам. Така ситуація була зумовлена наступними чинниками:

· усі обмеження сфери застосування були визначені лише стосовно предметів закупівлі послуг, що за умови відсутності комплексного законодавчого їх регулювання стримувало забезпечення потреб у даних видах послуг;

· враховуючи специфічність і комплексність послуг, у частині вимог вибору процедур закупівель була змога подрібнювати певний предмет закупівлі (певний вид послуги), щоб уникнути процедури відкритих торгів;

· відсутність визначення специфіки послуг при розробленні тендерної документації, кваліфікаційних вимог збільшувала кількість скарг та відміни торгів саме за даним предметом закупівлі;

· відсутність диференційованого підходу до встановлення питомої ваги цінового критерію призводило до частого отримання послуг невисокої якості, від виконавця без належного досвіду і кваліфікації. Адже за умови застосування традиційних 10-бальної та 1000-бальної методики оцінки тендерних пропозицій чіткий сімдесятивідсотковий ціновий критерій практично перекривав усі переваги інших критеріїв оцінки (як за коефіцієнтами, так і за бальною оцінкою), що, враховуючи предметну специфічність послуги, є економічно і, подекуди, як наслідок, соціально неефективним [63,64].

На третьому етапі інституційного розвитку механізму державних закупівель у черговий раз законодавчо обґрунтувано пріоритетність його застосування лише для ефективного витрачання державних коштів та створення конкурентного середовища на ринку послуг. Даний механізм навіть потенційно не розглядають як можливий інструмент виконання функцій держави в економічній чи соціальній сфері, оскільки для даного етапу характерне наступне:

· чергове обмеження сфери застосування механізму державних закупівель послуг щодо освітніх послуг;

· розпорошення функцій уповноваженого органу через створення громадської організації з аналогічними функціями;

· технічна обмеженість інформаційної системи подачі інформації про торги           (нема системи криптографії, цифрового підпису) [68]. 

Четвертий етап інституційного розвитку механізму державних закупівель послуг у напрямку уточнення пріоритетних складових функціонування характерний лише визначенням посилення запобігання корупції у даному напрямку та посиленням контрольної функції з боку організаційної структури управління. Зміни у процедурній підсистемі, які є надто реґламентованими та несинхронними щодо виконання основних цілей механізму, лише посилили нестабільність його функціонування [70].

П’ятий етап інституційного розвитку механізму державних закупівель послуг у своїй процедурній та функціональній підсистемі спрямований на дієвість механізму державних закупівель послуг у тих пріоритетних межах, що були встановлені на першому етапі розвитку механізму. Поряд із тим, на даному етапі уточнювали ті види послуг, що не підпадають під дію досліджуваного механізму, а прямо чи опосередковано є у державній власності, тому не можуть бути предметом конкурсних торгів із боку державних замовників. Таким чином, до цього переліку віднесені послуги соціально-культурного, побутового, інформаційного, логістичного сервісу та сервісу спеціального характеру, детальна класифікація яких подана у таблиці 1.6.

Таблиця 1.6

Класифікація предметних обмежень послуг щодо застосування механізму державних закупівель послуг ¹

	№ з/п
	Сервісний продукт
	Зміст послуги

	1
	Соціально-культурний сервіс
	забезпечення виїзних гастролей творчих колективів і виконавців, що виконують за рішенням центрального органу виконавчої влади, який здійснює політику у сфері культури;

	2
	Логістичний  сервіс
	використання залізних шляхів;

транспортування нафти і нафтопродуктів трубопроводами;

транспортування  та розподіл природного та нафтового газу;

транспортування інших речовин трубопровідним транспортом; 

послуги щодо управління повітряним транспортом;

послуги з обслуговування і аварійному ремонту транспортних засобів, що надають поза територією України;

	3
	Сервіс спеціального характеру
	пов’язані з державною таємницею;

авіаперевезення офіційних парламентських, урядових, дипломатичних делеґацій;

послуги, що закуповують державні банки  здійснюючи  банківські операції;

оформлення вантажних митних декларацій, що здійснює  Державна митна служба України;

послуги для проведення офіційних прийомів за участю Президента України, Голови Верховної Ради України та керівництва Кабінету Міністрів України;

видача сертифікатів про походження товарів;

із виконання державного бюджету в частині державних позик, обслуговування та погашення державного боргу;

	4
	Побутовий сервіс
	централізоване водопостачання, водовідведення й обслуговування каналізаційних систем;

постачання теплової енергії;

передача та розподіл електроенергії;

банківські послуги щодо приймання комунальних платежів;

	5
	Інформаційний сервіс
	поштові послуги;

телекомунікаційні послуги;

послуги щодо продовження оренди засобів зв’язку.


¹ Примітка. Складено автором на основі [71,182] 
Ще однією характерною рисою, що є визначальною з позиції розгляду даного етапу, є уточнення початкових вартісних меж застосування системи державних закупівель для різних видів розпорядників державних коштів, оскільки для організацій, що здійснювали закупівлі з державного і місцевого бюджетів, застосовувати починали для закупівлі послуг від 20000 грн., а для організацій, що здійснюють закупівлю за кошти інших державних коштів від 50000 грн. Диференційований підхід до здійснення державних закупівель послуг свідчить, по-перше, про посилення зовнішнього контролю за використанням коштів саме державного та місцевого бюджетів, а, по-друге, про надання більше варіативних часових можливостей діяльності тих організацій, які ведуть господарську діяльність, або їх фінансують із т.зв. державних накопичувальних систем (державні кредитні ресурси, кошти  Національного банку України, державних цільових фондів, Пенсійного фонду України, фондів соціального страхування, кошти загальнообов’язкового державного соціального страхування, кошти  страхування на випадок безробіття, кошти загальнообов'язкового державного соціального страхування у зв'язку з тимчасовою втратою працездатності та витратами, зумовленими народженням і похованням, кошти, передбачені Законом України "Про загальнообов'язкове державне соціальне страхування від  нещасного випадку на виробництві та професійного захворювання, які спричинили втрату працездатності).

Передумовами настання шостого етапу розвитку системи державних закупівель послуг була необхідність уточнення пріоритетів до здійснення торгів  через законодавче впровадження інструментів забезпечення прозорості (видання інформаційного бюлетеня уповноваженим органом, створення державного веб-порталу) та рівності умов проведення торгів для всіх розпорядників державних коштів. Отже вимоги тендерного законодавства на даному етапі поширюються на всі закупівлі послуг, що повністю або частково здійснюються за рахунок державних коштів, за умови, що вартість закупівлі послуг становить не менше 100 тис. грн., що свідчить про значне підвищення початкової вартісної межі дії механізму державних закупівель послуг [182].

На наш погляд, подальший розвиток інституційної бази державних закупівель послуг доцільно спрямувати у розширення меж дії тендерного законодавства, застосуванні диференційованого підходу до закупівлі послуг та сприянні інформатизації процесу закупівлі за державні кошти загалом.  
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