	浅议政府采购中心投标保证金的管理

	四川省凉山彝族自治州人民政府采购中心 党莉蓉 615000
在政府采购过程中，为了规范供应商的投标行为，维护政府采购秩序和招投标各方合法权益，通常要对参与投标的供应商收取一定数量的投标保证金。投标保证金是为了保护招标人免遭因投标商的行为而蒙受的损失，因投标商的行为损害了招标人或其它当事人利益时可根据规定没收投标商的投标保证金。投标保证金的收取除了在依法采用公开招标和邀请招标方式之外，其余几种政府采购方式如竞争性谈判、询价采购和单一来源采购，集中采购机构都应视具体采购项目的数量、金额及规模同样收取一定数量的保证金。
提交投标保证金的必要性
投标保证金是获得投标资格的必要条件。首先，按照财政部18号令和国家七部委令的规定，没有按规定递交投标保证金的投标为无效投标。其次，投标保证金是诚信投标的集中表现。按时足额提交投标保证金，说明投标人通过投标保证金以诚信的姿态取信于采购人，制约自身投标行为，遵守招标纪律，保障了自身投标权利、义务的最终实现，保证了招标程序的顺利进行。同时投标保证金是保障供求双方实现合法权益的客观需要。《政府采购法》第四十六条规定：“…在中标、成交通知书发出之后，采购人改变中标、成交结果的，或者中标、成交供应商放弃中标、成交项目的，应当依法承担法律责任。”有了投标保证金，对供求双方的合法权益有了可靠保障，一旦供应商违约，就有了赔偿依据。
笔者所在中心有一次公开招标采购一批医疗设备，在进行资格审核时，某公司提交的投标保证金为银行转帐回单复印件（金额为肆万元），日期也是在开标截止时间前转出，经评标专家认定其投标资格有效。评标结束后，宣布该公司中标。结果一直到中标结果公示期结束，也未见该公司来拿中标通知书和采购单位签定合同，采购单位也急于使用，联系该公司，它说放弃此项目。按照招标文件规定，可以没收其投标保证金。但是一查银行对帐单，发现该公司的投标保证金根本未转入我中心帐上，难怪该公司可以有恃无恐。没有投标保证金，我们无法制约该公司的不诚信行为，同时也影响了单位的正常使用，只好另行招标，让采购中心很被动。虽然有更严厉的制裁手段，如18号令所规定的“列入黑名单，取消1～3年的政府采购参与权”，但是该公司的行为扰乱了政府采购秩序，破坏了政府采购的庄严形象。
因此从我中心开展工作以来，就一直确定要收取投标保证金。并设立投标保证金专户，按照《中华人民共和国会计法》、《中华人民共和国招投标法》、《中华人民共和国政府采购法》、财政部《会计内部控制规范》的规定，配备专人管理。由专人负责投标保证金的管理，严格按照会计制度执行保证金的账金核算。但收取投标保证金的法律依据在哪里呢？
提交投标保证金法律的发展和完善
2003年1月1日起实施的《中华人民共和国政府采购法》并未对投标保证金的收取作出明确规定，投标保证金能否收取，怎样收都无从知道。只是政府采购工程进行招标投标的，适用招标投标法。并没有提货物和服务怎样处理，使我们在工作中陷入两难的局面，时刻担心供应商提出质疑和投诉。2003年5月1日实行的《工程建设项目施工招标投标办法》（国家计委等7部委局令第30号）第三十七条规定“招标人可以在招标文件中要求投标人提交投标保证金。投标保证金除现金外，可以是银行出具的银行保函、保兑支票、银行汇票或现金支票。投标保证金一般不得超过投标总价的百分之二，但最高不得超过八十万元人民币。投标保证金有效期应当超出投标有效期三十天。投标人应当按照招标文件要求的方式和金额，将投标保证金随投标文件提交给招标人。投标人不按招标文件要求提交投标保证金的，该投标文件将被拒绝，作废标处理”。但此条规定仅适用工程类项目。直到2004年9月11日起实行的财政部18号令《政府采购货物和服务招标投标管理办法》第三十六条规定“ 招标采购单位应当在招标文件中明确投标保证金的数额及交纳办法。招标采购单位规定的投标保证金数额，不得超过采购项目概算的百分之一。投标人投标时，应当按招标文件要求交纳投标保证金。投标保证金可以采用现金支票、银行汇票、银行保函等形式交纳。投标人未按招标文件要求交纳投标保证金的，招标采购单位应当拒绝接收投标人的投标文件”。第五十四条第一款规定“依据法律法规和招标文件的规定，对投标文件中的资格证明、投标保证金等进行审查，以确定投标供应商是否具备投标资格”。第五十六条第一款规定“ 投标文件属下列情况之一的，应当在资格性、符合性检查时按照无效投标处理：（一）应交未交投标保证金的”。我们才真正有了法律依据，投标保证金的收取才合理合法。财政部18号令中规定了投标保证金的交纳方式、交纳比例、交纳的必要性，明确规定应交未交投标保证金的应当在资格性、符合性检查时按照无效投标处理。但目前，投标保证金的管理仍然让集采机构“摸着石头过河”， 没有统一、严谨的模式可供参考。而停留于规章这一法律效力层面上的文件，由于描述得过于模糊，比较笼统，缺乏相关的实施细则，势必缺乏效力，执行难度大，约束力不强。因此要从规范采购程序，约束采购行为的角度，尽快对投标保证金提交的程序、数额、时限、支付及返还方式、投标保证金所产生的利息归属、没收的投标保证金归属、接收人、管理人、相关责任追究罚则等方面加强统一的法律规范，要增强投标保证金的法律效力，让招标人和投标人有法可依，有据可凭，有章可循，使投标保证金的管理走上法制化、规范化的轨道。现结合我中心的实际工作谈几点认识：
一、明确规定投标保证金的递交方式、递交时间，并对到帐情况进行核实
    财政部18号令三十六条规定：“投标保证金可以采用现金支票、银行汇票、银行保函等形式交纳。”投标保证金的递交形式多种多样，但是哪一种更安全可靠、简便易行呢?我们在工作中开始规定用现金递交，因为现金是我们经济交往中常用的交易方式。我们要求供应商在投标开始前，统一按规定将足额的现金密封、签（章）字后递交。招标结束后，当场开启中标供应商递交的密封投标保证金，并验审投标保证金的金额、真伪，对不符合要求的中标者，投标保证金将被没收，同时取消其中标资格并依法进行处罚。对未中标的投标人当场全额退还其投标保证金。符合要求的中标者其投标保证金转为履约保证金，合同如约履行后无息退还。但是仍有很多弊端。一是违背了《现金管理暂行条例》中的有关现金限额的规定。二是给货币资金管理留下漏洞，为不法分子提供了可乘之机，带来不安全的隐患。有一次招标，我们要求供应商递交叁万元投标保证金，总共有八家供应商来投标，密封的投标保证金（24万元）开始摆放在开标室，暂时还没有问题。结果到了吃饭时间，评标还未结束。要去吃饭，大量现金堆积在这里，安全性如何保证？只好大家都守在评标室吃盒饭。现金支票也很难操作，且不说前来投标的供应商多为外地商家，仅就本市而言操作难度也很大，现金支票是要持票人到出票人的开户行去现场兑付的，如果一个项目有10家供应商购买了投标文件，递交的投标保证金全部为现金支票，那么集中采购机构就要去分布在全市的10家开户行分别兑付到自己帐上，这需要大量的人力和财力。转帐支票，也不可作为保证金的递交形式，因为转帐支票可以为空头支票，一旦投标供应商中标以后，当集中采购机构前去银行兑付时，该转帐支票为空头支票，就没有办法保证政府采购的严肃性。因此从2009年开始，川财采2008[43]号文件发布的通用货物和服务招标文件范本中规定投标保证金的交纳采取银行转帐或电汇方式。转帐，各种网上银行，电子汇兑，电汇凭证等等都应视为转帐，所有的转帐都存在截止时点前是否到帐的问题。虽然我们在招标文件中规定了交纳投标保证金的截止时间以到帐时间为准，但还是有商家一再忽略此问题。前不久的一次开标过程中，报名投标的商家有9家，结果在截止时间前有效递交投标保证金的只有6家，导致其中某一标的的投标商家不足三家而废标，影响了采购单位的正常使用，也使其他投标商劳神伤财，使集中采购机构重复劳动。因此我们除了在招标文件中规定投标保证金的递交截止时间，用黑体字标注“投标保证金的交纳以到采购中心账户时间为准，请各投标商充分估计投标保证金到账时间，否则，风险自负”之外，还应该提前核对投标保证金的到帐情况，提醒未及时转帐的供应商及时递交，使它们不致因此失去投标机会，提高采购质量。
二、制定科学合理的投标保证金数额
根据《政府采购货物和服务招标投标管理办法》第三十六条的规定，招标采购单位规定的投标保证金数额，不得超过采购项目概算的百分之一；对于工程类采购，《工程建设项目施工招标投标办法》第三十七条已经明确规定“投标保证金一般不得超过投标总价的百分之二，但最高不得超过八十万元人民币”。但在具体的操作实践中，投标保证金可以是固定的一笔金额或不少于投标总价的某一百分数。如果是按投标总价的某一百分数交纳，显然通过投标保证金的递交金额易推算出投标供应商的投标总报价。这种情况下，无论是供应商自身还是集中采购机构都必须做好投标保证金交纳额的保密工作，而这个工作对某些人来说做起来并不容易。如果投标保证金是按采购项目预算的百分之一交纳，显然通过投标保证金的递交金额也易推算出本次采购项目的预算金额。供应商就会据此预算金额进行投标报价，不利于采购到质优价廉的货物或服务，违背了政府采购的宗旨。如果投标保证金是按固定的一笔金额交纳，也应该在限额内，不宜过高和过低，过高会影响供应商参与政府采购活动的积极性，过低将不能对供应商的投标行为产生有力的约束。经常有这样一些供应商，投标时为了中标，不惜以零利润甚至负利润的报价中标，中标后又发现报价失误，勉强中标后的损失巨大，权衡中标后的损失和可能被扣除的投标保证金，觉得投标保证金较少，就放弃此项目，虽然可以没收其投标保证金并对其作出相应处罚，但延误了采购单位的正常使用，增加了政府采购的负面影响。因此集中采购机构在制作招标文件时，应根据采购项目的特点和性质，在法律的约束下科学合理地规定投标保证金的数额。
 三、以年金的方式规范投标保证金的收退
现在，政府采购的规模日益扩大，投标商家越来越多。需要收退投标保证金的商家有上千家，如果每次投标都重复此工作，不仅使集中采购机构陷入繁琐的工作中，给商家带来麻烦，同时大量的电汇费用也是一笔不小的支出，给集采机构的经费造成压力。笔者认为应借鉴大部分地区的做法，投标保证金最好要求交纳一个固定的金额，而不要规定交纳投标报价的一个百分数。每年年初交纳一次，由投标商与集中采购机构签定交纳协议，约定双方的权利义务。投标商在签订协议并缴纳年金后，在协议规定的有效期内，可参加由集采机构组织的各种方式的政府采购项目，无需另行缴纳项目要求的投标保证金（特殊情况除外）。在协议有效期内，若年金被集采机构依法扣减，投标商应当在参加下一次政府采购项目投标之前及时补足；否则，视同未缴纳投标保证金。在协议有效期内，投标商可随时向集采机构提出申请，要求集采机构返还年金。退款当日，协议即自行解除。在参与的政府采购项目投标有效期内，投标商不得提出返还年金的请求；跨年金有效期限的还应予以相应顺延。集采机构在投标商缴纳的年金到账后应向投标商开具收取年金的专用收款收据，发放“年度投标保证金缴纳证书”，并对资金安全负责。投标商一旦中标后，投标保证金自动转为履约保证金。协议有效期满后，由集采机构发出清退通知，投标商可以申请顺延协议或退还投标（履约）保证金。退还手续为：在投标（履约）保证金期限届满之后，由投标商填写投标（履约）保证金退还申请，写明项目名称、项目编号、合同金额、投标（履约）保证金金额交由采购单位审核并加盖公章后，附上联系方式及开户行和账号，一并递交至采购中心由专人予以办理。
在招标采购活动中，投标保证金的管理是个不容回避的问题，事关采购当事人的切身利益。投标保证金的管理应当加以规范，以保证政府采购活动的顺利进行，保障采购任务的及时完成。我们在工作中要大胆探索，开拓创新，勇于实践，以增强政府采购的震慑力，维护政府采购的权威。


