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Целью принятия нового Федераль-
ного закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок 
товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд» 

(далее 44-ФЗ) являлось, в том числе, ре-
шение задачи, которая ставилась зако-
нодателем перед предшествующим ему 
Федеральным законом от 21.07.2005 
№ 94-ФЗ «О размещении заказов на 
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В статье выявляются и раскрываются сущностные признаки одной 
из мер механизма защиты публичных интересов в контрактной системе 
РФ — меры по включению в реестр недобросовестных поставщиков ин-
формации об участнике закупок. В процессе исследования данная мера 
соотносится с такими правовыми категориями, как защита, принужде-
ние, ответственность, вследствие чего делается вывод о том, что мера 
по включению в реестр недобросовестных поставщиков информации об 
участнике закупок является мерой юридической ответственности.

В ходе поиска признаков, относящих данную меру к указанной катего-
рии, автором анализируется административная и судебная практика ее 
реализация, в процессе чего обнаруживаются проблемы с однозначно-
стью правопонимания и применения указанной меры, что, в свою очередь, 
связывается с неопределенностью в отношении ее отраслевой принад-
лежности. В заключение делается вывод о необходимости дальнейшего 
изучения и совершенствования регулирования данной меры ответствен-
ности в рамках административной отрасли права.

Ключевые слова: реестр недобросовестных поставщиков, контракт-
ная система, меры административной ответственности.

In article reveals intrinsic features of one of the measures of the mechanism 
of protection of public interests in the contract system of the Russian Federa-
tion — on incorporation in the register of unconscientious information providers 
on parties of procurement transactions. In the course of the study this measure 
corresponds to such legal categories as protection, coercion, and responsibil-
ity as a result of what the conclusion that the measure of incorporation in the 
register of unconscientious information providers on parties of procurement 
transactions is a measure of legal responsibility is drawn. 

During search of the features referring this measure to the abovementioned 
category the author analyzes the administrative and judicial practice of its real-
ization in the course of which problems with legal certainty of understanding and 
implementation of the aforementioned measure which, in its turn, is connected 
with the uncertainty concerning its branch appurtenance. The author draws the 
conclusion about the need of further studying and improvement of regulation of 
this measure of responsibility within administrative branch of law.

Keywords: register of unconscientious information providers, contract 
system, measures of administrative liability.
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поставки товаров, выполнение работ, 
оказание услуг для государственных и 
муниципальных нужд» (далее 94-ФЗ): 
«предотвращение коррупции и иных 
злоупотреблений»1.

Реализация данной задачи новым 
нормативно-правовым актом предполага-
ет под собой осуществление охранитель-
ной функции правового регулирования в 
сфере закупок товаров, работ, услуг для 
государственных и муниципальных нужд, 
с которой не справился предыдущий фе-
деральный закон.

Вместе с этим для целей оптимиза-
ции охранительной функции правового 
регулирования данной сферы в указан-
ном законе, помимо распространения 
контроля на все стадии жизненного цик-
ла осуществления закупок, «от планиро-
вания до приемки и анализа контрактных 
результатов»2 и введения антидопинговых 
мер, новых мер защиты или ответствен-
ности предусмотрено не было. В связи с 
чем, возникает резонный вопрос, как и с 
помощью чего правовое регулирование 
сферы государственных и муниципальных 
закупок будет решать вышеописанную 
проблему.

Сейчас, как и во время действия 
94-ФЗ, с различного рода нарушения-
ми в сфере закупок призваны бороться 
межотраслевые меры дисциплинарной, 
гражданско-правовой, уголовной и ад-
министративной ответственности (ч. 1 
ст. 107 44-ФЗ).

Оглядываясь назад, из опыта реализа-
ции отношений, регулируемых 94-ФЗ, ста-
ло очевидным, что на обеспечение каче-
ства закупок и эффективности удовлетво-
рения, государственных и муниципальных 
нужд влияют не только злоупотребления 
и коррупция среди распорядителей и по-
лучателей бюджетных средств, но и недо-
бросовестное поведение, и некомпетент-
ность поставщиков. При первом взгляде 
на предусмотренные контрактной систе-
мой меры ответственности можно поду-
мать, что приоритет отдан в пользу борьбы 
с коррупционными рисками и злоупотре-
блениями со стороны публичных органов 
власти и должностных лиц, на которых вме-
сте с уголовной и гражданского-правовой 

1 Пояснительная записка к законопроекту 
от 07.05.2012 № 68702-6 // АСОЗД. — URL: 
http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)? 
OpenAgent&RN=68702-6 / Пояснитель-
ная записка к законопроекту от 17.08.2004 
№ 84971-4 // АСОЗД — URL: http://asozd2.duma.
gov.ru/main.nsf/(Spravka)? Open Agent&RN= 
84971-4 (дата обращения 21.12.2014).
2 Пояснительная записка к законопроекту 
от 07.05.2012 № 68702-6 // АСОЗД. — URL: 
http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)? 
OpenAgent&RN=68702-6

ответственностью можно исключительно 
распространить меры дисциплинарной от-
ветственности и меры административной 
ответственности, предусмотренные гл. 7 
КоАП РФ. Так, например, новая редакция 
данной главы внесла лишь незначитель-
ные изменения в составы администра-
тивных правонарушений в сфере закупок, 
приведя их в соответствие с новым 44-ФЗ. 
Вместе с чем применение мер админи-
стративной ответственности сохранило 
свою направленность в отношении пу-
бличных субъектов права, за исключени-
ем санкции за отказ или уклонение един-
ственного поставщика от заключения 
государственного контракта по результа-
там государственного оборонного заказа 
(ст. 7.29.2 КоАП РФ).

Однако говорить о незащищенности в 
отношении недобросовестных проявле-
ний в действиях поставщиков и, сейчас, и, 
до принятия 44-ФЗ [17] можно с большой 
долей условности.

Стоит заметить, что надлежащее осу-
ществление своих прав и обязанностей 
в сфере закупок со стороны субъектов 
частного права — поставщиков обеспе-
чивается наряду с мерами уголовной и 
гражданско-правовой ответственности 
специфическими правовыми мерами го-
сударственного принуждения, например: 
антидемпинговыми мерами и включением 
в реестр недобросовестных поставщиков 
(далее РНП) информации об участнике 
закупок (далее УЗ). Данные меры функ-
ционируют в едином механизме защиты 
публичных интересов при осуществлении 
закупок для обеспечения государствен-
ных и муниципальных нужд.

Д. А. Липинский, А. Г. Бессолицын в 
своем исследовании верно замечают, что 
правовая категория «защита права» ком-
плексная и «включает в себя меры защи-
ты, меры юридической ответственности 
и правоприменительную деятельность по 
их реализации…» [2].

Таким образом, решение проблемы 
незащищенности публичных интересов 
при удовлетворении государственных и 
муниципальных нужд должно заключать-
ся не столько и не только в расширении 
средств, входящих в механизм защиты, 
сколько в совершенствовании в право-
применительной практике имеющихся 
мер, на эффективность реализации ко-
торых в первую очередь оказывает влия-
ние неоднозначность их правопонимания 
компетентными органами власти.

В предусмотренном механизме защи-
ты от недобросовестных поставщиков в 
контрактной системе такие меры, как 
обеспечение исполнения заявки/контрак-



134

Problemy prava (Issues of Law) founders journal № 1 (49)/2015

А
д

м
и

н
и

с
тр

а
ти

в
н

о
е

 
п

р
а

в
о

та и антидемпинговые меры «спокойно» 
можно отнести к мерам защиты, которые 
в своем функциональном назначении на-
правлены на: «обеспечение и восстанов-
ление правопорядка, предупреждение 
правонарушений» [2]. В отличие от мер 
ответственности их применение не связа-
но с наличием факта нарушения, а реали-
зация не имеет процессуальной формы. 
С помощью данных мер предупреждаются 
нарушения в сфере закупок и обеспечи-
вается исполнение юридических обязан-
ностей поставщиков.

В свою очередь, такая мера, как включе-
ние в РНП информации об УЗ, преимуще-
ственно выделяется среди вышеописан-
ных ввиду особого основания применения 
— нарушение процедуры заключения или 
исполнения контракта и связью с насту-
плением неблагоприятных последствий и 
ограничений для нарушителя.

Между тем, в отношении правоприме
нительной практики данной меры суще-
ствует больше всего вопросов и расхо-
ждений во взглядах, вызванных неодно-
значностью определения ее правовой 
природы и противоречий в квалификации 
оснований реализации. В связи с этим 
очень важным становится определение 
сущности данной меры.

Следует отметить преемственность 
как в правовом регулировании, так и в 
правоприменительной практике в отно-
шении данной меры, которая впервые 
была установлена законодателем в ст. 19 
94-ФЗ. Данный факт позволяет нам ис-
пользовать практику реализации данной 
нормы, наработанную в процессе продол-
жительного действия данного закона.

Органы государственной власти, как 
правило, представляют меру по включе-
нию в РНП информации об УЗ в качестве 
механизма, призванного обеспечивать 
защиту государственных и муниципаль-
ных заказчиков от действий/бездействия 
недобросовестных поставщиков (подряд-
чиков, исполнителей) при заключении и 
исполнении государственных и муници-
пальных контрактов [4]. Между тем, такая 
мера защиты не приводит, да и не может 
привести к восстановлению прав заказ-
чика [1, c. 16].

В судебной практике по рассмотрению 
дел о признании недействительными ре-
шений Федеральной антимонопольной 
службы о включении в РНП информации 
об УЗ суды чаще относят данную меру 
к мерам государственного понужде-
ния [16], и реже квалифицируют ее как 
меру юридической ответственности. На-
пример, в Постановлении ФАС Волго-
Вятского округа от 17.08.2011 по делу 

№ А43-21990/2010 сказано, что «включе-
ние сведений о лице в реестр недобро-
совестных поставщиков является мерой 
ответственности за недобросовестное 
поведение поставщика (исполнителя, 
подрядчика), выразившееся в уклонении 
от заключения контракта» [7]. Прежде чем 
согласиться с отнесением действий по 
включению сведений в РНП информации 
об УЗ к мерам юридической ответствен-
ности, попробуем самостоятельно найти 
в ней родовые признаки, свойственные 
данным мерам.

В своем диссертационном исследова-
нии мер юридической ответственности, 
А. Г. Шишкин дает им довольно емкое 
определение: «это разновидность мер 
государственного принуждения, закре-
пленная в санкциях норм юридической 
ответственности, характеризующаяся ко-
личественными и качественными характе-
ристиками, реализующаяся в случае со-
вершения правонарушения на основе акта 
применения юридической ответственно-
сти и преследующая цели регулирования, 
кары, восстановления, предупреждения и 
воспитания» [18].

Практически те же признаки выделя-
ют Д. А. Липинский, А. Г. Бессолицын, от-
личая меры ответственности от мер за-
щиты: закрепляются в санкции правовой 
нормы, основанием применения выступа-
ют юридический факт правонарушения и 
акт применения права, характеризуются 
осуждением и наличием дополнительной 
обязанности, осуществляют карательную 
функцию, реализуется только в процессу-
альной форме [2].

В данном случае явным признаком, 
благодаря которому включение в РНП 
информации об УЗ можно отнести к мере 
юридической ответственности, стоит на-
звать закрепление такой меры в качестве 
санкции за конкретные нарушения про-
цедур, предусмотренных контрактной си-
стемой. Так, включение в РНП предусмо-
трено в ст. 104 44-ФЗ:

во-первых, за уклонение от заклю-
чения контракта. В данном случае такое 
основание проявляется в нарушении про-
цедуры заключения контракта, предусмо-
тренной в 44-ФЗ, и является следствием 
непредставления в регламентированный 
срок надлежащего обеспечения исполне-
ния контракта и/или подписанного про-
екта контракта;

во-вторых, за расторжение контракта 
по решению суда или принятие заказчи-
ком решения об одностороннем расто-
ржении контракта в связи с существен-
ным нарушением его условий второй 
стороной.
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В первом случае можно сказать, что 
фактическим основанием применения 
данной меры являются нарушения адми-
нистративного порядка, установленного 
44-ФЗ, во втором — нарушения норм 
института обязательственного права, 
регулируемого гражданским кодексом. 
Между тем в обоих случаях такими дей-
ствиями/бездействием нарушаются 
условия относительно срока исполнения 
контракта, который связан прежде всего 
с эффективным использованием бюд-
жетных средств и, как следствие, все это 
приводит к нарушениям публичных инте-
ресов в обеспечение государственных и 
муниципальных нужд.

Наличие вины в вышеуказанных дей-
ствиях субъекта является еще одной отли-
чительной чертой основания применения 
мер именно юридической ответственно-
сти, которая в том числе должна учиты-
ваться и при реализации меры по вклю-
чению сведений о УЗ в РНП. Арбитражные 
суды разных уровней в своих постановле-
ниях по результатам рассмотрения дел 
по проверке обоснованности решения 
антимонопольного органа часто исходят 
из следующего: «по общему правилу, при 
привлечении лица к публично-правовой 
ответственности государственным орга-
ном должна быть установлена вина этого 
лица в нарушении закона» [10—14].

При этом в большинстве случаев, оце-
нивая вину субъекта, суды подразумева-
ют наличие одной из ее форм: умысла 
или неосторожности. «Антимонопольный 
орган, рассматривающий вопрос о при-
знании лица уклонившимся от заключе-
ния государственного или муниципаль-
ного контракта, не может ограничиваться 
формальной констатацией лишь факта 
установления заказчиком уклонения побе-
дителя аукциона от заключения государ-
ственного (муниципального) контракта, 
не выявляя иные связанные с ним обстоя-
тельства, в том числе наличие или отсут-
ствие вины соответствующих субъектов, в 
какой бы форме она ни проявлялась» [8].

Иными словами, арбитражные суды 
делают выводы о том, что антимонополь-
ный орган при разрешении вопроса о не-
добросовестности участника закупки не 
должны ограничиваться лишь формаль-
ным установлением факта нарушения за-
конодательства и обязаны всесторонне 
исследовать все обстоятельства дела, 
дав оценку существенности нарушения, 
степени вины участника, ущербу, нане-
сенному государственному заказчику, и 
иных существенных обстоятельств [16].

Важность выяснения данных обстоя-
тельств связана, в первую очередь с еще 

одним признаком мер юридической от-
ветственности — последствиями их при-
менения, заключающимися в установле-
нии в отношении нарушителя определен-
ных ограничений и/или дополнительных 
обязанностей. Для последствий примене-
ния меры по включению в РНП информа-
ции об УЗ в практике арбитражных судов 
можно усмотреть следующую характери-
стику: «данная мера связана с возложени-
ем негативных последствий — наличие в 
свободном доступе информации о лице 
как о ненадежном поставщике, ненадле-
жащим образом исполнившим принятое 
на себя обязательство и, как следствие, 
подрыв деловой репутации и возмож-
ное уменьшение в будущем количества 
заключенных сделок, а также выгоды от 
осуществления предпринимательской 
деятельности» [8].

Следующими отличительными сторо-
нами меры юридической ответственности 
по включению в РНП информации об УЗ 
являются формальное основание ее при-
менения, и форма реализации.

Процедурные и юрисдикционные во-
просы по включению сведений в РНП 
регламентированы в ст. 104 закона о 
контрактной системе и Постановлением 
Правительства РФ от 25.11.2013 № 1062 
«О порядке ведения реестра недобро-
совестных поставщиков (подрядчиков, 
исполнителей)». Так, в соответствии с 
данными нормативно-правовыми актами 
сведения о УЗ могут быть внесены в РНП 
только по решению органа исполнитель-
ной власти, уполномоченного на осущест-
вление контроля в сфере закупок [16], при 
соблюдении определенной процедурной 
последовательности действий, которая 
регламентирует: порядок и сроки рас-
смотрения вопроса о включении сведений 
в РНП, принятии решения и его обжало-
вания, а также перечень обязательных к 
установлению юридических фактов, яв-
ляющихся основанием такого действия.

В соответствии с точкой зрения 
В. Н. Протасова, изложенной им в сво-
ем исследовании теоретических основ 
правовой процедуры: «суть той или иной 
разновидности процедуры и ее особенно-
сти определяются характером правового 
отношения, реализации которого данная 
разновидность процедуры служит» [15, 
с. 49]. В данном случае целью процедуры 
по включению сведений в РНП является 
реализация материального охранитель-
ного правоотношения по защите публич-
ных интересов от недобросовестных 
поставщиков посредством применения 
юрисдикционным органом меры ответ-
ственности. На основании перечисленных 
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признаков и характера обслуживаемых 
отношений данную процедуру можно от-
нести к процессуальной разновидности.

На основании выявленных признаков 
можно заключит, что мера по включению 
сведений о УЗ в РНП является мерой 
юридической ответственности. Вместе 
с этим, как у любой другой меры ответ-
ственности, исходя из вышеприведенного 
определения А. Г. Шишкина, должны быть 
качественная (отраслевая принадлеж-
ность) и количественная (продолжитель-
ность действия и (или) ее объем, размер) 
характеристики.

И если с количественной характери-
стикой все более или менее ясно (мера по 
включению в РНП информации об УЗ за-
ключается во включении конкретно опре-
деленных сведений о недобросовестном 
поставщике в специальный публичный ре-
естр сроком на два года, при том, что 44-
ФЗ установлено, что в отношении данных 
лиц, сведения о которых содержатся в та-
ком реестре, при осуществлении закупки 
товаров, работ, услуг для государствен-
ных или муниципальных нужд может быть 
установлено ограничение на их участие в 
такой закупке (ч. 1.1. ст. 31 44-ФЗ)), то от-
носительно качественной характеристики 
данной меры все не так однозначно.

Арбитражный суд Московского округа 
в своем постановлении от 11.09.2014 г. 
по делу № А40-6406/14-148-54 отказал 
в отнесении рассматриваемой меры 
юридической ответственности к отрасли 
административного права: «Вопреки до-
водам кассационной жалобы, включение 
общества в реестр недобросовестных 
поставщиков не является мерой админи-
стративной ответственности, в силу чего 
применение критериев виновности юри-
дического лица, содержащихся в статье 
2.1 КоАП РФ, к указанным правоотноше-
ниям недопустимо» [6].

Между тем, в более раннем постанов-
лении все того же суда присутствует не-
сколько иная точка зрения, опирающаяся 
как раз на критерии виновности, преду-
смотренные в КоАП РФ: «Уклонение от 
заключения контракта может выражать-
ся как в совершении целенаправленных 
(умышленных) действий или бездействия, 
осуществленных с указанной целью, так 
и в их совершении по неосторожности, 
когда участник открытого аукциона по 
небрежности не принимает необходи-
мых мер по соблюдению норм и правил, 
необходимых для заключения контракта, 
то есть создал условия, влекущие невоз-
можность подписания контракта» [9].

Ввиду того, что административная от-
ветственность может быть введена «пре-

имущественно за нарушение специальных 
правил поведения, устанавливаемых и 
(или) обеспечиваемых представителями 
исполнительной власти и уполномоченны-
ми ими лицами в целях обеспечения безо-
пасности или поддержания установленно-
го порядка управления»[5], а основанием 
применения меры по включению в РНП 
являются нарушения в том числе адми-
нистративных процедур, предусмотрен-
ных контрактной системой, данную меру 
юридической ответственности можно рас-
сматривать в качестве административно-
го взыскания, несмотря на то, что приме-
няется данная мера и за частноправовые 
нарушения обязательств, установленных 
гражданским законодательством и кон-
трактом. Д. В. Осинцев, в своей диссер-
тации справедливо замечает, что «в КоАП 
РФ содержатся нормы об ответственности 
за посягательства в сферах, не регулируе-
мых нормами административного права, 
а иногда ответственность устанавлива-
ется за частноправовые нарушения» [5]. 
Основываясь на классификации, данной 
автором, по направлению посягательства 
нарушения, нарушения, за которые пред-
усмотрена данная мера можно отнести к 
нарушениям «посягающим на установлен-
ный порядок управления» [5].

Таким образом, мера по включению 
сведений о УЗ в РНП является разновид-
ностью мер юридической ответствен-
ности, которая наряду с иными мерами 
принуждения занимает важное место в 
механизме защиты публичных интересов 
государства в сфере закупок и при пра-
вильном понимании и применении спо-
собна сдерживать нарушения со стороны 
недобросовестных поставщиков, влияю-
щие на качество обеспечения государ-
ственных и муниципальных нужд.

Между тем, по нашему мнению, ее 
дальнейшее осмысление и регулирова-
ние должно идти в рамках администра-
тивного права. Так, следующим логичным 
шагом законодателя по реформированию 
регулирования отношений, связанных с 
ее применением, были бы: совершен-
ствование административной процедуры 
применения данной меры ответственно-
сти, дифференциация предусмотренно-
го наказания в зависимости от формы и 
степени вины субъекта и введение ему 
альтернативной меры взыскания, напри-
мер административного штрафа, пред-
усмотренного в санкции ст. 7.29.2 КоАП 
РФ. Ведь, как правильно заметил ФАС 
Западно-Сибирского округа в своем по-
становлении: «исходящее из принципа 
справедливости конституционное тре-
бование соразмерности установления 
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правовой ответственности предполагает 
в качестве общего правила ее дифферен-
циацию в зависимости от тяжести содеян-
ного, размера и характера причиненного 

ущерба, степени вины правонарушителя 
и иных существенных обстоятельств, об-
условливающих индивидуализацию при 
применении взыскания» [8].
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