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Рыжова Надежда Борисовна

НАРУШЕНИЯ ПРИ ИЗМЕНЕНИИ УСЛОВИЙ
ЗАКЛЮЧЕННОГО КОНТРАКТА
Здравствуйте, коллеги! Меня зовут Рыжова Надежда Борисовна, я руководитель учебно-методического центра компании АО «Сбербанк-АСТ».
Поговорим об ошибках заказчиков при исполнении контрактов (Федеральный закон от 05.04.2013 N 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» (далее – Закон N 44-ФЗ)). Мы поговорим о вопросах, которые связаны с ошибками в рамках изменений условий контрактов.
Итак, начнем с терминологии. Терминологию нам дает непосредственно текст Закона N 44-ФЗ. Контракт – это собирательный термин, в него входит и государственный, и муниципальный контракт, который заключают, соответственно, государственные или муниципальные заказчики, и гражданско-правовые договоры, которые заключают бюджетные учреждения, автономные учреждения, унитарные предприятия или иные юридические лица, которым передаются бюджетные средства, собственно, за счет которых и оплачиваются контракты (п. 8, 8.1 ч. 1 ст. 3 Закона N 44-ФЗ).
Я привожу здесь вам еще и термин отдельного этапа исполнения контракта, так как он имеет большое прикладное значение (п. 8.4 ч. 1 ст. 3 Закона N 44-ФЗ). К радости всех правоприменителей, он тоже появился относительно недавно, но появился в тексте закона. И этапность влияет на исполнение контракта самым важнейшим образом. Это и сроки исполнения этапов, это и авансирование по этапам, это и цена отдельного этапа, и важнейшее значение выделения этапов со сроками и ценами, важнейшее значение при применении ответственности.
Начнем с нарушений, которые заказчики допускают при изменении условий уже заключенного контракта. Во-первых, нужно сказать, что основания для изменения условий контракта указаны в ч. 1 ст. 95 Закона N 44-ФЗ. Перечень этот строгий и закрытый. И мы сейчас посмотрим, какие основные, скажем так, основания для внесения изменений в контракт.
Закон N 44-ФЗ предусматривает возможность изменения условий контракта при его подписании и возможность изменения условий контракта при его исполнении. Начнем с допустимых и недопустимых изменений при подписании контракта. Основное нарушение, которое здесь допускают заказчики, это несоответствие текста контракта, который направляется на подписание поставщику, тому тексту, который был в проекте контракта. И действительно, такие нарушения встречаются, они фиксируются антимонопольной службой, и эти решения комиссии антимонопольной службы обжалуются и в судах, есть и судебные акты.
Мы можем в пример привести дело, которое рассматривал Приморский УФАС (Управление Федеральной антимонопольной службы). Там было установлено, что заказчик изменил существенные условия контракта при его заключении (Решение Приморского УФАС России от 20.11.2023 N 025/06/49-1616/2023). Более того, за такое нарушение предусмотрена и административная ответственность (ч. 1 ст. 7.30.2 КоАП РФ). В рамках этого нарушения заказчик поменял и предмет, и сроки исполнения контракта. Предметом был учебно-демонстративный комплекс в проекте контракта, а уже в тексте контракта, который направлен на подписание, был интерактивный медиа-комплекс. Сроки поставки товара изначально были 20 декабря. В контракте, который направлен на подписание, срок поставки 60 рабочих дней с даты подписания контракта сторонами. Менялся, кроме этих вопросов, и целый ряд положений, которые к существенным условиям не относятся. Но, собственно, решение основано на запрете менять предметы, сроки, вообще менять условия при подписании контракта относительно того проекта, который был в составе документов о закупке, которые в составе извещения публиковались заказчиком.
Следующие нарушения, которые заказчики допускают, это нарушения при заключении контракта, когда заказчик предлагает участнику увеличить количество товара в пределах экономии, скажем так. Закон N 44-ФЗ позволяет предложить участнику увеличить количество поставляемого по контракту товара в пределах суммы экономии (п. 2 ч. 2 ст. 51 Закона N 44-ФЗ, Письмо Минфина России от 25.08.2023 N 24-06-06/80771). То есть в пределах разницы между НМЦК и ценой, по которой контракт заключается, той, которую участник предложил в ходе проведения закупки.
Во-первых, это условие, эта возможность менять условия контракта, работает только в отношении товара. Закон N 44-ФЗ говорит о том, что можно увеличить количество поставляемого товара. Менять количество, объем услуг или работ Закон N 44-ФЗ не предусматривает. Исключением являются контракты с неопределенным объемом. Там вообще нет объема, который поставщик будет выбирать. Поэтому возможность увеличить количество товаров распространяется только на обычные контракты, не на контракты с неопределенным объемом, которые заключаются по ч. 24 ст. 22 Закона N 44-ФЗ.
Предложить увеличить количество поставляемого товара поставщику можно, но поставщик вправе и отказаться (п. 2 ч. 2 ст. 51 Закона N 44-ФЗ). Поставщик может просто не иметь того количества товара, который вы бы хотели, чтобы он вам допоставил. У него на складе больше нет, или он не планирует закупать, или это не в его финансовых каких-то интересах. Поэтому участник вправе отказаться от подписания контракта с новым, увеличенным объемом товара. Ошибка, которую допускают заказчики в таком случае, это понуждение участника к подписанию контракта с новым объемом товара в новой редакции. Ошибка, которую допускают заказчики, это направление сведений о таком участнике в антимонопольный орган для включения в РНП. То есть заказчики принимают решение о признании участника уклонившимся от заключения контракта в таком случае. Это неправомерно.
Как мы уже говорили, перечень оснований для изменения контракта исчерпывающий, он, собственно, в ч. 1 ст. 95 Закона N 44-ФЗ обозначен. Сделаем небольшую отсылку к ГК РФ: что считается существенными условиями. Существенными условиями считаются условия, которые указаны в законе как существенные и на которых сторона настаивает, как на существенных (абз. 2 п. 1 ст. 432 ГК РФ). Нормы Закона N 44-ФЗ, которые говорят о контрактах, позволяют сформировать некий перечень существенных условий, раз они указаны в Законе N 44-ФЗ. Поэтому эти условия контракта без оснований, указанных в Законе N 44-ФЗ, просто по решению заказчика и поставщика (подрядчика или исполнителя), если они просто договорились, руки пожали и подписали дополнительное соглашение при отсутствии оснований, такие действия будут незаконными. И такое дополнительное соглашение в судебном порядке будет признано ничтожным (п. 9 Обзора судебной практики применения законодательства Российской Федерации о контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд, утв. Президиумом ВС РФ 28.06.2017).
На что еще суды обращают внимание. На то, что такой запрет на изменение признается явно выраженным, установленным законом, и, соответственно, сделка, которая посягает на такие публичные интересы, в рамках которых установлен запрет, такая сделка будет являться ничтожной (п. 75 Постановления Пленума ВС РФ от 23.06.2015 N 25).
Давайте посмотрим на условия, когда по соглашению сторон заказчик и поставщик могут внести изменения в условия контракта. Перечень этих оснований приведен в ч. 1 ст. 95 Закона N 44-ФЗ. Как я уже говорила, этот перечень исчерпывающий, то есть никаких других оснований заказчик и поставщик придумать не могут для того, чтобы поменять контракт, поменять условия. Конечно, такое дополнительное соглашение может быть оспорено, может быть признано ничтожным. Соответственно, ничтожный документ не будет никаких правовых последствий влечь, то есть ни у кого обязанности не возникают.
В каких случаях контракт можно менять. Во-первых, таких условий много. Есть специальные условия, которые относятся к контрактам, которые заключаются в сфере строительства, реконструкции, капитального ремонта. Там есть отдельные условия, отдельные правила, в каком объеме, какие условия контракта можно менять. Это объемы и сроки в основном.
Также сегодня действуют еще пока до конца года так называемые антикризисные меры. В ч. 62 ст. 112 Закона N 44-ФЗ «Заключительные положения» определены некоторые случаи, когда можно менять условия контракта. Будут ли они изменены или продлено их действие на следующий год, это мы посмотрим. Обычно в последние дни уходящего года такие нормы законодатель продлевает или принимает решение о том, что они прекращают свое действие.
Итак, посмотрим на самые распространенные случаи, когда контракт меняется по соглашению сторон, которое оформляется всегда дополнительным соглашением. Во-первых, возможно снизить цену контракта без изменения объема исполнения и других условий. То есть получается, что поставщик (подрядчик или исполнитель) соглашается за меньшие деньги поставить тот же объем или выполнить тот же объем, который указан в контракте. Ну, очевидно, такие ситуации тоже бывают.
Далее допускается изменять объем поставки, или работ, или услуг в пределах 10% в сторону увеличения или в сторону уменьшения такого объема. Если нужно на больший объем контракт поменять (увеличить или уменьшить), в таком случае нужно проводить, наверное, новую закупку. Или, если это позволительно, заключать контракт с единственным поставщиком, если у заказчика к тому есть возможности, назовем это так.
Далее. Конечно, можно менять контракт в случае, когда возникают какие-то обстоятельства, которые не зависят от сторон, во-первых, и, во-вторых, препятствуют исполнению контракта. В таком случае при наличии решения Правительства РФ, если это федеральный контракт, при наличии решения органа власти субъекта РФ, если это государственный контракт субъектного уровня, или по решению местной администрации, если это муниципальный контракт, возможно такие условия изменить.
Следующее основание, которое, безусловно, позволяет поменять условия контракта, это изменение тарифов или государственно регулируемых цен на товары, работы, услуги (п. 5 ч. 1 ст. 95 Закона N 44-ФЗ). Если предметом закупки являются товары, работы или услуги, цены на которые являются государственно регулируемыми, тарифы эти меняются, объем, который нам нужен, не меняется, меняется цена. Собственно, перемножаем на новый тариф, добавляем к контракту новую сумму или снижаем, если тарифы снижаются.
Ну и, конечно, основанием является ситуация, когда заказчику уменьшили лимиты (п. 6 ч. 1 ст. 95 Закона N 44-ФЗ). То есть оплатить по контракту ту сумму, которая в нем указана, заказчик по таким объективным для заказчика причинам не может. Как быть заказчику в такой ситуации, есть целое Постановление Правительства РФ от 28.11.2013 N 1090 «Об утверждении методики сокращения количества товаров, объемов работ или услуг при уменьшении цены контракта». Там есть алгоритм действий заказчика в такой ситуации.
Также можно менять условия контракта с единственным поставщиком (п. 10 ч. 1 ст. 95 Закона N 44-ФЗ). В ряде случаев можно менять абсолютно любые условия. Никаких ограничений к этому нет.
В пределах срока исполнения контракта вы можете менять сроки исполнения отдельных этапов, не выходя за рамки (п. 12 ч. 1 ст. 95 Закона N 44-ФЗ). Опять же, возвращаясь к этапности, если этапы выделены в проекте контракта. Нужно помнить, что этапы и график исполнения контракта – это разные вещи. Этапы должны быть именно этим словом и обозначены, со сроками и стоимостью каждого этапа. Заказчики это указывают и в извещении: этапность, сроки и стоимость.
Далее. Возможны следующие изменения. Когда участник, поставщик, предлагает заказчику товар, работу или услугу с лучшими характеристиками, нежели те, которые указаны в контракте (ч. 7 ст. 95 Закона N 44-ФЗ). Допустим, поставщик поставляет оптические приборы и говорит заказчику: у меня есть новая партия такого товара, у него лучшие оптические характеристики. Заказчик может не соглашаться, но может и согласиться за те же деньги получить товары лучшего качества.
Естественно, в рамках правопреемства при реорганизации поставщика возможна перемена поставщика в контракте (ч. 5 ст. 95 Закона N 44-ФЗ). Возможна и перемена заказчика, если полномочия заказчика передаются иному заказчику вместе с деньгами. Но это никак не должно повлиять на содержание контракта, никак не должно ухудшать положение поставщика по контракту. Ну и, как я уже говорила, для контрактов в сфере строительства, для контрактов жизненного цикла в законе есть дополнительные основания для внесения изменений в части сроков и объемов исполнения таких контрактов.
Судебная практика идет абсолютно однозначно по пути признания дополнительных соглашений, которые меняют существенные условия контракта, ничтожными. Постановление АС Уральского округа от 31.05.2022 N Ф09-2277/22 мы можем посмотреть. Срок выполнения работ был указан 15.06.2021, затем продлили срок до 01.09.2021. Суд посчитал, что это ограничение конкуренции. В чем логика рассуждений. Если бы изначально срок выполнения работ был 1 сентября, а не 15 июня, возможно, другие участники закупок предложили бы другие условия исполнения контракта, другую цену (был аукцион). И, возможно, и не этот подрядчик в данном случае стал бы победителем. Дополнительное соглашение, которое предусматривало изменение срока, было признано судом ничтожным как нарушающее условия договора.
Посмотрим еще на практику таких споров. Заказчик с поставщиком заключили дополнительное соглашение об увеличении стоимости работ (Определение ВС РФ от 05.12.2017 N 303-ЭС17-14956). В этом соглашении вроде бы по стоимости укладывались в 10%, которые указаны в Законе N 44-ФЗ, но суд указал, что в данном случае менялся и объем работ, который относится к существенным условиям, и стоимость работ. А Законом N 44-ФЗ установлены ограничения по возможности изменения условий контракта – в 10% надо уложиться. Соответственно, проводим либо новую закупку, либо в рамках этого контракта мы можем увеличить в пределах 10% объем, который нам нужен, а остальное либо расторговать отдельно, либо заключить с единственным поставщиком. Возможно, с тем же самым, если у заказчика имеются основания в данном случае и условия для заключения контрактов с единственным поставщиком.
Следующее нарушение, которое было судом зафиксировано: подрядчик обратился с иском к заказчику об обязании заказчика заключить дополнительное соглашение к контракту в части изменения срока, поменять срок с 1 сентября на 18 декабря (Постановление АС Северо-Кавказского округа от 08.06.2023 N Ф08-7254/2021). В иске, конечно, было отказано. Изменение существенных условий при исполнении контракта не допускается. Перечень оснований в Законе N 44-ФЗ исчерпывающий.
Интересно следующее дело. Дополнительное соглашение подписано сторонами без учета правового регулирования, которое предусмотрено Законом N 44-ФЗ (Постановление АС Уральского округа от 31.05.2022 N Ф09-2277/22). Заказчик подписал такое дополнительное соглашение о продлении срока. И затем сам установил такую свою ошибку, свой такой промах. Или, может быть, контролеры ему указали на это. Заказчик обратился с иском, оспаривая свое собственное же, подписанное дополнительное соглашение со своим поставщиком, оспорил его в суде. Поставщик полагал, что заказчик злоупотребляет правом, потому что дополнительное соглашение было подписано обеими сторонами добровольно. Однако суд поддержал заказчика, который, да, сначала ошибся, а потом решил вот таким образом ошибку исправить, так как поставщик, контрагент не соглашался расторгнуть дополнительное соглашение.
Также мы можем посмотреть выводы судов в большом количестве судебных актов. Мы озвучим выводы, которые суды сделали. Последствия колебания валютного курса связаны с предпринимательским риском поставщика и не влекут обязанности изменять контракт (Постановление АС Дальневосточного округа от 10.10.2017 N Ф03-3790/2017). В чем здесь ошибки заказчика. Здесь заказчики по своей доброте входят в положение, в котором оказался поставщик, в отношении которого действуют какие-то обстоятельства. Поставщик не имеет возможности исполнить контракт на тех условиях, которые были в контракте обозначены при его заключении, и обращается к заказчику с просьбой подписать дополнительное соглашение. Здесь следует, конечно, не поддаваться никакой жалости, как бы вам поставщик ни был мил, как бы он хорошо ни исполнял текущие условия контракта. Здесь нужно отграничивать основания для изменения контракта, которые обозначены в законе, и предпринимательские риски поставщиков. Таких обстоятельств может быть, кроме колебания валютного курса, очень много. Это и изменение цен. В современных условиях, мы знаем, многие товары подорожали, потому что подорожало логистическое плечо: стоимость доставки стала больше, собственно, самой цены товара. Но участники закупок, подавая заявки, должны понимать и принимать на себя свои риски, связанные с колебаниями валютного курса, с изменением цен, с изменением условий поставок в их сторону, их поставщиков, других контрагентов.
Далее. Риск повышения цен, который не попадает под категорию существенного изменения обстоятельств, также лежит на подрядчике (Постановление АС Уральского округа от 28.07.2022 N Ф09-4225/22). Все неблагоприятные последствия, связанные с удорожанием, например, материалов, с удорожанием стоимости услуг или работ третьих лиц, которых он привлекает, все это относится к категории предпринимательских рисков поставщика, и на условия контракта, на юридическую чистоту этих условий никак не влияет.
Далее. Ошибка, которую допускают заказчики, это определение некой зависимости сроков оплаты с финансированием самого заказчика, с выделением ему средств из бюджета (Постановление АС Северо-Западного округа от 30.09.2019 N Ф07-11087/2019). Когда сроки оплаты заказчик указывает не те, которые должны соответствовать нормативным срокам, указанным в законе, а указывает, что будет оплачивать выполненные работы, или оказанные услуги, или поставленные товары в зависимости от поступления средств из бюджета такому заказчику.
Дополнительные работы. Довод о невозможности выполнения работ в срок, в том числе из-за необходимости выполнять какие-то дополнительные работы, может быть учтен при рассмотрении вопроса о применении мер ответственности к такому подрядчику, но не является основанием для подписания дополнительного соглашения о продлении сроков выполнения работ по контракту (Постановление АС Дальневосточного округа от 05.10.2020 N Ф03-3316/2020). Невозможно выполнить работы, или появились какие-то дополнительные работы, и мы понимаем (и заказчик, и поставщик), что в таком случае работы в срок выполнены не будут. Это не есть основания для подписания дополнительного соглашения о продлении сроков. Это будут основания для того, чтобы применить ответственность за просрочку исполнения к подрядчику в таком случае.
Следующие выводы суда. В случае возникновения необходимости в видах работ, которые контрактом не предусмотрены, такую закупку новых видов работ следует осуществить отдельной закупкой конкурентным способом или у единственного поставщика, осуществляя закупку, но не путем заключения дополнительных соглашений с добавлением новых видов работ (Постановление АС Дальневосточного округа от 04.03.2019 N Ф03-5962/2018).
Также нарушением является и замена одних видов работ на другие или исключение из перечня работ, которые были в контракте, каких-то из видов работ (Постановление АС Центрального округа от 30.08.2022 N Ф10-3248/2022). Суды нам указывают, что ни замена работ, ни исключение работ (как в предыдущем Постановление АС Дальневосточного округа от 04.03.2019 N Ф03-5962/2018), мы видим, и добавление, то есть ничего, никаких дополнительных работ не добавляем, не исключаем старые, не меняем одни на другие.
Далее, какие еще выводы. Работы считаются выполненными подрядчиками в момент предъявления их приемке в случае последующего подписания актов без замечаний (Постановление АС Северо-Западного округа от 17.04.2023 N Ф07-990/2023).
Далее. Поставка товаров, выполнение работы или оказание услуг в целях удовлетворения государственных нужд в отсутствие государственного или муниципального контракта не порождает у такого подрядчика (поставщика или исполнителя) права на оплату таких работ (п. 35 Обзора судебной практики ВС РФ N 2 (2020), утв. Президиумом ВС РФ 22.07.2020). Этот месседж скорее для поставщиков (подрядчиков и исполнителей). Если вы по какому-то устному соглашению с заказчиком, или заказчик, который договорился с поставщиком и пообещал, что пусть тот начинает работы или пусть тот отгружает товар, заказчик потом заплатит, потом мы подпишем контракт, – это очень ненадежное соглашение. И контролеры это проверят. То есть работы, товары, услуги, не оформленные контрактом, не могут быть оплачены. Заказчики это должны понимать и не обещать ничего, они из бюджета ничего дополнительно не получат вне контрактов. И поставщики должны понимать, что это они сделают за свой счет в подарок для заказчика.
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