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в отсутствие контракта. Автор рассматривает правовую сущность отношений сторон, участников контрактной системы, особенно-
сти правового положения заказчика, некоторые особенности формирования цены контракта и расчета неустойки. В работе дает-
ся правовая оценка многочисленным фактам выполнения работ, оказания услуг для государственных и муниципальных нужд без 
заключения контракта, анализируется обширная судебная практика по делам из данных отношений. Разбираются конкретные 
ситуации, при которых выполнялись такие работы и оказывались услуги (их характер, обстоятельства производства, причины 
отказа фактическим заказчиком в оплате работ, услуг, выполненных по его заданию в отсутствие государственного или муници-
пального контракта). Определяется соотношение положений гражданского законодательства о свободе договора с положениями 
норм о контрактной системе, исследуются отдельные положения законодательства о контрактной системе и конкуренции. 
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Введение
В 2018–2019 годах происходит реформирование за-
конодательства и других нормативных актов в сфере 
закупок. С 1 июня 2018 года были обновлены требо-
вания к банкам, имеющим право выдавать банков-
ские гарантии для обеспечения заявок и исполнения 
контрактов, ужесточены требования к порядку про-
ведения контрольных мероприятий в сфере закупок. 
Существенными являются изменения законодатель-
ства, касающиеся внедрения цифровых технологий 
в процессы определения поставщиков, подрядчиков, 
исполнителей, контроля за исполнением контрактов, 
закупок работ по строительству, реконструкции, ка-
питальному ремонту, сносу объектов капитального 
строительства. В частности, закреплена обязанность 
заказчика включать проектную документацию, за 
исключением случаев, когда в соответствии с законо-
дательством подготовка проектной документации не 
требуется или предметом контракта является проек-
тирование объекта. Включены также новые возмож-
ности изменения существенных условий контракта 
в процессе его исполнения по соглашению сторон; 
выделены требования к проведению работ по сохра-
нению объектов культурного наследия.

Реформа контрактной системы
Данные изменения внесены Федеральным законом 
Российской Федерации от 1  мая 2019 года №  71  ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный закон “О кон-
трактной системе в сфере закупок товаров, работ, 
услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд”»1. Постановлением Правительства 
Российской Федерации от 30 декабря 2018 года 
№  1752 утверждены порядок регистрации участ-
ников закупок в Единой информационной системе 
(ЕИС) и ведения единого реестра участников заку-
пок, внесены существенные изменения в процесс их 
планирования. С 1  октября 2019 года действует но-
вый порядок формирования и направления сведений 
в реестр контрактов, дополнен Федеральный закон 
Российской Федерации от 18 июля 2011 года № 223-
ФЗ «О  закупках товаров, работ, услуг отдельными 
видами юридических лиц»2.

Изменения масштабные – их называют рефор-
мой контрактной системы. Событием явилось также 
включение в 2018 году в Уголовный кодекс Россий-
ской Федерации специальных составов, предусматри-
вающих уголовную ответственность за преступления 

1	 Федеральный закон Российской Федерации от 1 мая 2019 года 
№ 71-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон “О кон-
трактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для 
обеспечения государственных и  муниципальных нужд”»: 
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_323784

2	 Федеральный закон Российской Федерации от 18  июля 
2011 года № 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдель-
ными видами юридических лиц»: http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_116964

в сфере закупок (теперь их пять). Предусмотрена уго-
ловная ответственность за злоупотребления в сфе-
ре закупок, подкуп работника контрактной службы, 
контрактного управляющего, члена комиссии по осу-
ществлению закупок, за заведомо ложное экспертное 
заключение в сфере закупок и другие преступления. 
При этом в вопросах оплаты поставленных товаров, 
выполненных работ, оказанных услуг существенных 
изменений не происходит. Учитывая, что именно во-
прос оплаты исполненного является насущным, его 
разъяснению следует уделить особое внимание.

Реализация государственного 
или муниципального контракта: эффективность 
системы
Невзирая на различные правовые и жизненные кол-
лизии, возникающие при поставке товаров, выпол-
нении работ, оказании услуг для государственных 
и муниципальных нужд, положения нормативных 
актов, регулирующие их оплату, судебная практика 
по делам из отношений по оплате таких товаров, 
работ, услуг практически не меняются. Следователь-
но, государственным и муниципальным заказчикам, 
поставщикам (подрядчикам, исполнителям) при по-
ставке товаров, выполнении работ, оказании услуг 
в отсутствие государственного или муниципального 
контракта следует сделать определенные выводы.

Прежде всего, вывод об обязательности соблюде-
ния необходимых процедур при привлечении постав-
щика, подрядчика, исполнителя. Требование постав-
щика (подрядчика, исполнителя) оплаты товаров, ра-
бот, услуг, поставленных, выполненных в отсутствие 
государственного или муниципального контракта, 
чаще в виде иска о взыскании с фактического заказ-
чика неосновательного обогащения, остается одним 
из основных в судебной практике по делам, связан-
ным с рассмотрением споров по применению Феде-
рального закона Российской Федерации от 5  апреля 
2013  года №  44-ФЗ «О  контрактной системе в сфе-
ре закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд»3, Феде-
рального закона Российской Федерации от 18  июля 
2011 года № 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг 
отдельными видами юридических лиц». Поставщики 
на протяжении многих лет поставляют товары в от-
сутствие заключенного контракта в надежде на их 
оплату, невзирая на положения нормативных актов, 
регулирующих отношения в этой сфере, на сложив-
шуюся позицию ныне упраздненного Высшего ар-
битражного суда Российской Федерации, затем Вер-
ховного суда Российской Федерации, в соответствии 
с которой по общему правилу в пользу исполнителя 

3	 Федеральный закон Российской Федерации от 5  апреля 
2013  года №  44-ФЗ «О  контрактной системе в сфере закупок 
товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и 
муниципальных нужд»: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_144624
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плата за услуги, исполненные в отсутствие контрак-
та, с государственного или муниципального заказчи-
ка (или с иного лица) взыскана быть не может. Такая 
поставка товаров не дает исполнителю право требо-
вать оплаты соответствующих товаров, работ, услуг.

Выполнение работ, оказание услуг для государ-
ственных или муниципальных нужд в отсутствие 
контракта производится чаще, чем поставка товаров 
в отсутствие контракта. Особенно часто по просьбе 
заказчика – публичного органа, государственной, му-
ниципальной организации – подрядчики производят 
строительные и ремонтные работы, надеясь на их 
последующее надлежащее оформление и оплату. По-
этому остановимся именно на таких случаях.

Возможно, некоторые подрядчики, исполните-
ли, соглашаясь выполнить такие работы в отсут-
ствие контракта (даже предлагая свои услуги госу-
дарственному или муниципальному заказчику без 
заключения контракта) проводят аналогию права. 
Действительно, в иных ситуациях, не в отношениях 
с государственным или муниципальным заказчиком, 
при выполнении работ, оказании услуг, если они при-
няты фактическим заказчиком без заключения дого-
вора, но не оплачены, судом может быть взыскана с 
заказчика стоимость таких работ в пользу подрядчи-
ка с применением, соответственно, государственных, 
отраслевых, территориальных сметных нормативов 
(если выполнялись строительные работы) или цен, 
рассчитанных по определенным методикам, средних 
цен на такие услуги в данной местности, поскольку 
оплата производится не из бюджетных средств. От-
сутствие договора подряда не является безусловным 
основанием для отказа подрядчику в оплате таких 
работ. Более того, при их принятии, но неоплате за-
казчиком юристы рекомендуют требовать оплату в 
судебном порядке4.

В случае выполнения работ «частным» подряд-
чиком для «частного» заказчика определяющим 
обстоятельством для обоснованности требования 
их оплаты является факт принятия заказчиком 
результатов этих работ, что свидетельствует о  их 
ценности для заказчика и сложившихся между сто-
ронами подрядных отношениях [Чумаченко, 2015. 
С.  11–15]. При обычных договорах подряда допуска-
ется оплата работ различными способами. Например, 
заказчик в счет оплаты работ передает подрядчи-
ку неиспользованные им строительные материалы, 
возвратные материалы, пригодные для повторного 
применения, материалы попутной добычи (камень, 
щебень, песок, древесина), чего не должно быть при 
реализации государственного или муниципального 
контракта [Комментарий практики рассмотрения..., 
2017. С.  14–210]. При оплате работ без достаточных 
оснований встает вопрос о законности действий за-
казчика по производству платежа, а проблема закон-

4	 Некрасов А. В суд – без договора. ЭЖ-Юрист. 2012. № 43: http://
center-bereg.ru/b2620.html

ности в сфере закупок актуальна всегда и для любой 
страны [Максютов, 2017. С.  24–27; Ssennoga, 2006. 
P. 223–248].

Принцип эффективности контрактной системы 
[Овчаров, Игнатьева, 2018. С. 138–143] также подвер-
гается риску нарушения, если оплата поставленных 
товаров, выполненных работ, оказанных услуг без 
заключения контракта становится обычным делом. 
Поэтому аналогию права проводить не стоит, учи-
тывая особый субъектный состав государственно-
го и муниципального контракта [Андреева, 2017. 
С.  14–16], особый статус юридических лиц с участи-
ем государства [Право и экономическое развитие..., 
2017.  С.  125–430]. Заказчик является, по справедли-
вому определению Е.А. Суханова, государственным 
юридическим лицом [Суханов, 2018. С.  7–15]. Любой 
договор с участием публично-правовых образова-
ний имеет особый правовой режим [Андреева, 2016. 
С. 3–6]. Он должен быть заключен в письменной фор-
ме, обеспечен финансово. Часто такой договор имеет 
типовую форму. Его заключение планируется заранее, 
нередко согласовывается с органами исполнительной 
власти в установленном порядке в зависимости от 
предмета договора. Договор между частными лицами 
может быть признан заключенным, если между ними 
достигнуто согласие по его существенным условиям 
и при отсутствии единого документа, подписанно-
го полномочными представителями сторон (бывает 
достаточно обмена письмами, телеграммами). Кроме 
того, существенные условия контракта установлены 
законом и могут отличаться от условий аналогичного 
гражданско-правового договора.

Поставщиком (подрядчиком) по контракту в со-
ответствии с законом является победитель торгов, а 
также единственный исполнитель, который должен 
отвечать определенным требованиям в зависимости 
от предмета контракта (чаще всего повышенным, по 
сравнению с требованиями, предъявляемыми в связи 
с заключением аналогичных гражданско-правовых 
договоров). В отношении него не должна проводить-
ся ликвидация: он не может быть признан банкротом, 
его деятельность не должна быть приостановлена. 
При этом учитываются отсутствие недоимки по нало-
гам, задолженности по иным обязательным платежам 
в бюджет. Поставщик (подрядчик, исполнитель) не 
должен быть офшорной компанией. При проведении 
некоторых закупок обязательно проверяется наличие 
финансовых ресурсов для исполнения контракта, на-
хождение на праве собственности или на ином закон-
ном основании оборудования и других материальных 
ресурсов для исполнения контракта, наличие опыта 
работы, связанного с предметом контракта. Соот-
ветствие участника закупки этим требованиям про-
веряется еще до заключения с ним контракта. В от-
сутствие контракта такие проверки заказчиком, как 
правило, не проводятся, состоятельность подрядчика 
и сама возможность исполнить работы для удовлет-
ворения публичных нужд ничем не подтверждаются.
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Нормы права и судебная практика
Суды удовлетворяют требования об оплате работ, 
услуг для государственных или муниципальных нужд, 
если они выполнены при отсутствии контракта в 
чрезвычайных обстоятельствах, в связи с аварией, 
если работы были жизненно необходимы, исполнены 
для обеспечения безопасности государства и в неко-
торых других случаях, которые будут рассмотрены 
ниже.

Перечень таких ситуаций фактически уже сложил-
ся, и, скорее всего, судами расширяться не будет, что 
подтверждается многолетней судебной практикой: 
требования оплаты работ подрядчика, исполнителя, 
выполненных в отсутствие государственного или 
муниципального контракта, из года в год удовлет-
воряются лишь в аналогичных случаях. По общему 
правилу подрядчик может требовать оплаты только 
таких работ, которые были предусмотрены контрак-
том, договором. Кроме того, бывают ситуации, когда 
контракт в таких случаях, когда исполнитель может 
претендовать на оплату своей работы, заключал-
ся, но срок его действия истек, а новое соглашение 
заключить еще не успели (на процедуры, предше-
ствующие заключению контракта (планирование за-
купки, торги, выделение бюджетных средств), нужно 
время, а продлевать по своему усмотрению срок 
действия прежнего контракта стороны не могут). По-
этому работы продолжают выполняться в промежу-
ток времени, когда срок действия старого контракта 
истек, а новый контракт еще не заключен, так как 
прерывание таких работ угрожает жизни или здоро-
вью людей, имуществу физических или юридических 
лиц, публичной собственности, окружающей среде, 
жизни и здоровью животных и растений, безопасно-
сти государства. Суд проверяет эти обстоятельства 
и отражает их в своем решении. Но и тогда заказчик 
отказывается оплачивать такие работы, а иногда не 
имеет возможности их оплатить, так как они выпол-
нены в отсутствие заключенного контракта. Ведь 
оплата должна быть произведена в пределах лими-
тов бюджетных средств.

Рассмотрим отдельно подобную ситуацию. На-
пример, государственное бюджетное учреждение 
здравоохранения (заказчик) направляло в медицин-
скую организацию (исполнитель) пациентов для 
производства им гемодиализа в соответствии с госу-
дарственным контрактом. Когда срок действия кон-
тракта истек, а новый контракт еще не заключен, 
медицинская организация продолжала проводить 
пациентам гемодиализ, но заказчик эти услуги не 
оплатил, так как они были оказаны в отсутствие 
государственного контракта. Суд взыскал стоимость 
услуг с заказчика, так как гемодиализ является мето-
дом заместительной почечной терапии и проводится 
пациентам с терминальной стадией болезни, поэто-
му является жизненно важной процедурой, которая 
не может быть прервана. Бездействие заказчика, 
выразившееся в непроведении конкурса в установ-

ленный срок и незаключении контракта, не может 
служить основанием для прекращения или приоста-
новления выполнения социально значимой функ-
ции. В соответствии с законодательством об охране 
здоровья граждан Российской Федерации, каждый 
имеет право на медицинскую помощь в гарантиро-
ванном объеме без взимания платы в соответствии с 
программой государственных гарантий бесплатного 
оказания гражданам медицинской помощи5.

Взыскивается стоимость социально значимых ус-
луг, оказанных в экстренной ситуации в связи с ава-
рией, работ, проводимых при возникновении чрез-
вычайных ситуаций, жизненно необходимых услуг, 
оказываемых в целях поддержания боеготовности 
войсковой части и других6. Но и в этом случае суд 
проверяет, действительно ли работы носили экс-
тренный характер и были направлены на устранение 
последствий аварии, ее предупреждение. Так, с адми-
нистрации района была взыскана стоимость услуг 
автотранспортного предприятия по перевозке насе-
ления в отдаленном районе, по ремонту и обслужи-
ванию транспортных средств. К тому же, с размером 
их стоимости администрация в суде согласилась7. 
Взыскивается стоимость услуги по очистке сточных 
вод8, водоснабжению, водоотведению9, стоимость 
поставки электроэнергии10, тепловой энергии11, при-

5	 «Обзор судебной практики применения законодательства Рос-
сийской Федерации о контрактной системе в сфере закупок 
товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и 
муниципальных нужд», утв. Президиумом Верховного суда 
Российской Федерации 26 августа 2017 года.

6	 Определение Верховного суда Российской Федерации от 
21 января 2015 года № 308-ЭС14-2538 по делу № А77-602/2013.

7	 Постановление Президиума Высшего арбитражного суда Рос-
сийской Федерации от 25 июня 2013 года № 1838/13 по делу 
№  А43-15951/2011; Постановление Арбитражного суда Даль-
невосточного округа от 3 апреля 2018 года № Ф03-550/2018 по 
делу № А73-5597/2017.

8	 Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 
31  августа 2016  года №  Ф10-2881/2016 по делу  
№ А64-5032/2015.

9	 Постановление Арбитражного суда Дальневосточного округа 
от 12  декабря 2018  года №  Ф03-5161/2018 по делу  
№  А73-6597/2018; Постановления Арбитражного суда Севе-
ро-Кавказского округа от 29 мая 2018 года № Ф08-3307/2018 
по делу №  А53-28617/2017 и от 13  марта 2018  года №  Ф08-
11232/2017 по делу № А53-23214/2017.

10	 Постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского окру-
га от 17  января 2017  года №  Ф04-6453/2016 по делу  
№  А70-5483/2016; Постановление Арбитражного суда Ураль-
ского округа от 19  октября 2017  года №  Ф09-6160/2017 по 
делу № А60-43108/2016.

11	 Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 
5  февраля 2018  года №  Ф10-6182/2017 по делу  
№ А62-6516/2017.
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родного газа12. При этом за услуги по проведению 
тепловизионного и энергетического обследования 
(энергоаудит), выносу линии электропередач оплата 
взыскана судом не была13. Хотя оказание таких услуг, 
судя по их характеру, могло быть вызвано острой не-
обходимостью, когда не было времени, возможности 
заключить контракт в соответствии с законодатель-
ством.

То же происходит с работами по техническому об-
служиванию газопроводов и газового оборудования 
промышленных и коммунально-бытовых предприя-
тий. Отказывая в иске о взыскании стоимости этих 
работ, суд указал, что истец не доказал, что он явля-
ется на соответствующей территории монополистом 
в сфере обслуживания и ремонта газопроводов и 
газового оборудования14. Эти примеры показывают, 
что суды во всех случаях с особой тщательностью 
исследуют обстоятельства производства работ, ока-
зания услуг в отсутствие контракта и их необходи-
мость.

На практике взыскивается стоимость услуги экс-
тренной связи, электросвязи, а также телефонной 
связи для Министерства обороны Российской Феде-
рации15. Судом была взыскана стоимость видеотранс-
ляции единого государственного экзамена в школах 
региона, произведенной в отсутствие контракта, так 
как ее нельзя было отложить до заключения кон-
тракта, поскольку сроки проведения экзамена уста-
новлены на федеральном уровне16. Взыскивается 

12	 Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 
23 июня 2017 года № Ф10-2354/2017 по делу № А68-4194/2016.

13	 Постановления Арбитражного суда Северо-Кавказского округа 
от 19  июля 2017  года №  Ф08-4516/2017 по делу  
№ А32-36036/2016 и от 9 января 2016 года № Ф08-8079/2016 
по делу № А53-4382/2016.

14	 Постановление Арбитражного суда Северо-Кавказского округа 
от 27  марта 2015  года №  Ф08-10585/2014 по делу  
№ А61-1375/2011.

15	 Постановление Арбитражного суда Московского округа от 
10  августа 2017  года №  Ф05-8579/2017 по делу  
№ А40-230962/2016; Постановление Арбитражного суда Даль-
невосточного округа от 23 июля 2018 года № Ф03-2618/2018 
по делу №  А73-12981/2017; Постановления Арбитражного 
суда Уральского округа от 16  января 2019  года  
№ Ф09-8219/2018 по делу № А60-24569/2018, от 19 февраля 
2019  года №  Ф09-9788/2018 по делу №  А60-21325/2018, от 
20  декабря 2018  года №  Ф09-8590/2018 по делу  
№ А60-49613/2017, от 27 ноября 2018 года № Ф09-7294/2018 
по делу №  А60-6614/2018, от 17  октября 2018  года  
№  Ф09-6596/2018 по делу №  А60-43475/2017, от 30  мая 
2017  года №  Ф09-2300/2017 по делу №  А60-19210/2016, от 
30 мая 2017 года № Ф09-2085/2017 по делу № А60-25660/2016 
и от 23  апреля 2018  года №  Ф09-2085/2017 по делу  
№  А60-25660/2016; Постановление Арбитражного суда Цен-
трального округа от 4  июня 2018  года №  Ф10-1725/2018 по 
делу № А62-5242/2017.

16	 Постановление Арбитражного суда Уральского округа от 
18  января 2015  года №  Ф09-7933/2015 по делу №  А07-
23773/2014.

стоимость услуги, если заказчик допустил просрочку: 
по окончании действия контракта не забрал из хра-
нения имущество, не демонтировал оборудование17.

Н.А. Андрианов на основе практики Верховного 
суда Российской Федерации указывает в качестве 
основания взыскания стоимости работ наличие меж-
ду сторонами длительных отношений по оказанию 
услуг, их неотложность [Андрианов, 2016]. Это осно-
вание применимо ко многим ситуациям, рассмотрен-
ным выше, когда была взыскана стоимость работ, 
жизненно необходимых, выполненных для обеспече-
ния безопасности государства.

Из этого следует вывод: в обычной ситуации (не 
чрезвычайной), когда работы, услуги не являются 
социально значимыми или необходимыми, суды от-
казывают в требовании поставщика (подрядчика, 
исполнителя) об их оплате в отсутствие государ-
ственного или муниципального контракта18, в опла-
те дополнительных строительных работ, несогла-
сованных с заказчиком, и при наличии контракта19. 
Данная практика сложилась еще в период действия 
утратившего силу Федерального закона Российской 
Федерации от 21  июля 2005  года №  94-ФЗ «О  раз-
мещении заказов на поставки товаров, выполнение 
работ, оказание услуг для государственных и муни-

17	 Постановление Арбитражного суда Московского округа от 
27  ноября 2018  года №  Ф05-19067/2018 по делу  
№  А40-28211/2018; Постановление Арбитражного суда Севе-
ро-Кавказского округа от 29  апреля 2015  года №  Ф08-
2419/2015 по делу № А32-29785/2014.

18	 «Обзор судебной практики Верховного суда Российской Феде-
рации №  3(201)», утв. Президиумом Верховного суда Россий-
ской Федерации 26  августа 2017  года (ред. от 28  марта 
2018 года); Определения Верховного суда Российской Федера-
ции от 14  февраля 2019  года №  308-ЭС18-26255 по делу  
№ А32-12/2018; от 23 августа 2018 года № 308-ЭС18-12397 по 
делу №  А53-13849/2017 и от 11  августа 2016  года  
№ 307-ЭС16-9236 по делу № А56-47541/2015; Постановление 
Арбитражного суда Поволжского округа от 7  июля 2016  года 
№  Ф06-10050/2016 по делу №  А65-22819/2015; Постановле-
ние Арбитражного суда Центрального округа от 30  октября 
2018 года № Ф10-4095/2018 по делу № А62-2108/2017; Поста-
новление Арбитражного суда Волго-Вятского округа от 
26  декабря 2016  года №  Ф01-5517/2016 по делу  
№  А17-1694/2016; Постановления Арбитражного суда Севе-
ро-Кавказского округа от 26  апреля 2018  года  
№ Ф08-1505/2018 по делу № А53-13849/2017 и от 18 ноября 
2016 года № Ф08-8372/2016 по делу № А53-4382/2016; Инфор-
мационное письмо Президиума Высшего арбитражного суда 
Российской Федерации от 25 февраля 2014 года № 165; Поста-
новления Президиума Высшего арбитражного суда Российской 
Федерации от 4  июня 2013  года №  37/13 по делу  
№  А23-584/2011 и от 28  мая 2013  года №  18045/12 по делу 
№ А40-347822/12-55-344; Постановления Федерального арби-
тражного суда Поволжского округа от 21 мая 2014 года по делу 
№  А65-17636/2013 и от 31  октября 2013  года по делу  
№ А65-28248/2012.

19	 Постановление Арбитражного суда Уральского округа от 
23 мая 2018 года № Ф09-2306/2018 по делу № А60-25600/2017.
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ципальных нужд»20 и сохраняется до настоящего 
времени.

Такая позиция судов представляется законной и 
обоснованной, она соответствует правовому смыс-
лу норм, регулирующих государственные и муни-
ципальные закупки. В соответствии с Федеральным 
законом Российской Федерации от 5 апреля 2013 го-
да № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок 
товаров, работ, услуг для обеспечения государствен-
ных и муниципальных нужд», государственные орга-
ны, органы исполнительной власти, внебюджетные 
фонды, органы местного самоуправления, казенные 
учреждения, иные получатели средств бюджетов 
бюджетной системы Российской Федерации могут 
вступать в договорные отношения только посред-
ством государственного или муниципального кон-
тракта. Привлечение исполнителя без соблюдения 
процедур, установленных Федеральным законом Рос-
сийской Федерации от 5  апреля 2013  года №  44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок товаров, 
работ, услуг для обеспечения государственных и му-
ниципальных нужд», приводит к необоснованному 
ограничению числа участников закупок, нарушает 
все правила конкуренции. Сторонам такой неоформ-
ленной сделки должно быть известно, что товары 
поставляются, работы выполняются, услуги оказыва-
ются при отсутствии обязательств. Следовательно, в 
силу пункта 4 статьи 1109 Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации не подлежит взысканию плата за 
фактически выполненные работы, оказанные услуги, 
так как неосновательное обогащение не подлежит 
возврату21.

В работе приведена только практика высших су-
дов, арбитражных судов округов. Множество таких 
дел рассматривается нижестоящими судами; рабо-
ты, услуги продолжают производиться, исполняться, 
товары поставляться в отсутствие контракта в на-
дежде на их оплату. Государственный, муниципаль-
ный заказчик принимает поступившие товары, про-
сит о производстве работ, допускает подрядчика на 
стройплощадку, дает задание, обещает оформление 
контракта в дальнейшем. Отдельные поставщики 
(подрядчики, исполнители) все же получают деньги 
за свою работу. Однако, принимая решение о выпол-
нении работ в отсутствие контракта, если они не 
являются чрезвычайными, экстренными, жизненно 
необходимыми, исполнителю надо понимать, что 

20	 Федеральный закон Российской Федерации от 21  июля 
2005 года № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки това-
ров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и 
муниципальных нужд»: http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_54598

21	 Гражданский кодекс Российской Федерации (часть вторая) от 
26 января 1996 года № 14-ФЗ (ред. от 18 марта 2019 года, с изм. 
от 3 июля 2019 года): http://www.consultant.ru/document/cons_
doc_LAW_9027/74101bba473ca3987c1700379355492346b
8d062

законного способа оплатить их у государственного 
или муниципального заказчика нет, как и у суда – 
взыскать плату за них. В связи с этим следует учи-
тывать не только строго определенный порядок 
расходования бюджетных средств заказчиком, но 
и установленный государственный режим распоря-
жения средствами участников закупки, связанный 
с правилами предоставления обеспечения заявки и 
исполнения контракта, учета и возврата заказчиком 
средств участника закупки.

Ответственность сторон и правовое 
регулирование
Таким образом, процесс, основания оплаты товаров, 
работ, услуг, полученных государственным или му-
ниципальным заказчиком, также тщательно регули-
руются государством, как и другие вопросы закупок. 
Например, при строительстве, капитальном ремон-
те объектов капитального строительства, финанси-
рование которых осуществляется с привлечением 
бюджетных средств, сметная стоимость, а значит и 
цена контракта, определяется с обязательным при-
менением сметных нормативов, внесенных в феде-
ральный реестр. Определены полномочия органов 
исполнительной власти в области ценообразования.

Потребность государства в товарах, работах и ус-
лугах требует четкого правового регулирования [Ку-
личев, 2016. С. 25–180]. Ю.Н. Старилов и К.В. Давыдов 
обоснованно относят контракты для обеспечения 
государственных нужд к административным догово-
рам [Старилов, Давыдов, 2013. С. 5–9]. Обоснованное 
начисление и взыскание неустойки также зависит от 
правильного определения цены контракта [Федоров, 
2016. С. 129–133]. Установлены правила определения 
начальной (максимальной) цены контракта, опре-
делены применяемые при этом методы [Аверина, 
Сутягин, 2016. С. 78–81]. Так, сметная стоимость вы-
полняемых работ является основным методом опре-
деления начальной (максимальной) цены контракта 
при строительстве22. Такая цена может определяться 
методом сопоставимых рыночных цен, нормативным 
методом и другими способами, указанными в ста-
тье  22 Федерального закона Российской Федерации 
от 5  апреля 2013  года №  44-ФЗ «О  контрактной си-
стеме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обе-
спечения государственных и муниципальных нужд». 
Возможно применение сразу нескольких указанных 
методов.

Как же взыскивать пени, штраф, если нет не толь-
ко цены контракта, но и самого контракта? Действуя 
таким образом, стороны данного неоформленного 
обязательства нарушают практически все нормы за-

22	 Артемьев И.Ю. Научно-практический комментарий к Феде-
ральному закону «О  контрактной системе в сфере закупок 
товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и 
муниципальных нужд». Подготовлен для системы «Консуль-
тантПлюс», 2015.
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конодательства о контрактной системе – от самих ее 
принципов до заключительных положений приве-
денного закона. В этих действиях имеются призна-
ки административных правонарушений. Кроме того, 
размер неустойки и порядок ее взыскания также 
определены нормативными актами. Пеня начисля-
ется за каждый день просрочки исполнения обяза-
тельств в размере 1/300 действующей на дату упла-
ты пеней ставки рефинансирования Центрального 
банка Российской Федерации от неуплаченной в срок 
суммы. Штрафы начисляются в случае неисполнения 
или ненадлежащего исполнения поставщиком (под-
рядчиком, исполнителем) обязательств, предусмо-
тренных контрактом (за исключением просрочки 
исполнения обязательств). Размер штрафа определя-
ется контрактом в установленном Правительством 
Российской Федерации порядке, если законодатель-
ством не предусмотрен иной порядок (часть  8 ста-
тьи  34 Федерального закона Российской Федерации 
от 5  апреля 2013  года № 44-ФЗ «О  контрактной си-
стеме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обе-
спечения государственных и муниципальных нужд»). 
Суды обязаны руководствоваться этими положени-
ями [Аутлева, 2018. С.  39–40]. Даже при правильно 
оформленном соглашении о неустойке в рамках кон-
тракта возникают споры по определению ее размера 
и периода взыскания.

Это еще один пример количества нарушаемых 
норм права лицами, осуществляющими закупку без 
заключения контракта. Как правило, в этих слу-
чаях не соблюдаются и правила оформления акта 
приема-передачи работ. Их нарушение, в свою оче-
редь, влечет применение мер юридической ответ-
ственности [Байрашев, 2019. С.  109–111]. Закон о 
контрактной системе предусматривает проведение 
заказчиком экспертизы поставленного товара. Пра-
вительство Российской Федерации вправе опреде-
лить случаи обязательного проведения экспертизы 
выполненной работы экспертами либо экспертными 
организациями. Результаты оказанных услуг, количе-
ство, качество, ассортимент поставленных товаров, 
сам факт поставки, исполнения удостоверяются акта-
ми приема-передачи, подписанными правомочными 
лицами от обеих сторон. Чаще всего такие акты име-
ют утвержденную форму. Накладных, чеков, путевых 
листов, односторонних актов для оформления испол-
ненного недостаточно. При проведении закупки без 
заключения контракта также игнорируются нормы 
о Единой информационной системе, нормировании и 
планировании закупок.

Заключение
Специалисты в сфере закупок в вопросах оплаты, а, 
скорее, неоплаты товаров, работ, услуг при отсут-
ствии контракта практически единодушны: если 
подрядчику не удалось заключить государствен-
ный / муниципальный контракт, то от выполне-
ния работ лучше отказаться, даже если заказчик 

обещает впоследствии их надлежаще оформить и 
оплатить. Эксперты полагают, что вопросы защиты 
интересов, прав поставщика (подрядчика, испол-
нителя), обеспечивающего государственные и му-
ниципальные нужды, не заключив контракта, так-
же должны учитываться. Верховному суду Россий-
ской Федерации еще предстоит установить единый 
подход к разрешению проблемы неосновательного 
обогащения в контрактной системе. Оплата работ, 
услуг для государственных и муниципальных нужд 
в отсутствие контракта допускается в редких, экс-
тренных, неотложных случаях. Специалисты об-
ращают внимание на то, что не всегда дополни-
тельные работы (нужные, но не предусмотренные 
контрактом) могут быть оплачены [Кикавец, 2016. 
С. 17–20]. При установлении судом факта, что сдел-
ка для удовлетворения публичных нужд заключена 
заказчиком в обход конкурентных процедур, суд 
должен оценить такую сделку на предмет ничтож-
ности на основании нарушения требований закона 
или иного нормативного акта и посягательства 
на публичные интересы. Тем более это актуально 
в условиях реформирования законодательства о 
закупках в части юридической ответственности в 
этой сфере.

Кроме указанных выше изменений, в Уголов-
ный кодекс Российской Федерации внесены со-
ответствующие поправки в статью  151 Уголов-
но-процессуального кодекса Российской Феде-
рации23. Следует обратить особое внимание на 
определение степени вины заказчика, допустив-
шего факт поставки товаров, производства работ, 
оказания услуг в отсутствие государственного 
или муниципального контракта. В  этой ситуации 
он виновен более, чем поставщик, от которого 
мало что зависит и который движим желанием 
получить работу, заказ.

Оплата товаров, работ, услуг для государствен-
ных и муниципальных нужд в отсутствие кон-
тракта противоречит самой природе обеспече-
ния таких нужд, посягает на публичный интерес, 
поскольку происходит расходование бюджетных 
средств вне законного порядка, лица приобретают 
незаконные имущественные выгоды в обход уста-
новленных процедур. Ведь кроме непроведения 
торгов, когда они обязательны, поставщики (под-
рядчики, исполнители) не предоставляют банков-
ские гарантии обеспечения заявки, в обеспечение 
исполнения контракта, игнорируются положе-
ния законодательства об определении начальной 
(максимальной) цены контракта, об отчетности 
и контроле.

23	 Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации от 
18 декабря 2001 года № 174-ФЗ (ред. от 4 ноября 2019 года): 
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_34481/a8ce
863fe783cf2bec75f4f1de3e5ffb7b4cc043
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