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Признание недобросовестным поставщиком —
мера административной ответственности

Recognition as an unfair supplier — a measure of administrative responsibility

Авторами предпринята попытка определить пра-
вовую природу реестра недобросовестных постав-
щиков. Проведенный анализ позволил выделить его 
характерные черты и признаки, свидетельствующие о 
том, что признание недобросовестным поставщиком 
является мерой административной ответственности, 
а реестр недобросовестных поставщиков выступает 
в роли меры обеспечения. Также исследователями 
выработаны предложения по совершенствованию 
рассматриваемого правового средства.

Ключевые слова: государственные закупки, ре-
естр недобросовестных поставщиков, признание не-
добросовестным поставщиком, административная 
ответственность, мера обеспечения.

The authors attempt to determine the legal nature 
of the register of unfair suppliers. The analysis made it 
possible to identify its characteristics and signs indicat-
ing that the recognition of an unfair supplier is a measure 
of administrative responsibility, and the register of unfair 
suppliers acts as a security measure. Also, the research-
ers developed proposals to improve the legal means un-
der consideration.

Keywords: public procurement, register of unfair 
suppliers, recognition of unfair supplier, administrative 
responsibility, security measure.

Проблемы обеспечения эффективности 
контрактной системы не утрачивают своей ак-
туальности, несмотря на активное законотвор-
чество и не менее активную исследовательскую 
деятельность специалистов в данной области. 
Претензии к законодательству о контрактной 

системе высказываются со всех сторон — ей 
недовольны законодатель, Счетная палата, 
Правительство РФ, общество.

Казалось бы, проделана огромная работа, 
в законодательство о контрактной системе за-
купок товаров, работ и услуг для обеспечения 
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государственных и муниципальных нужд вве-
дены различные правовые средства, обеспе-
чивающие законность и эффективность госу-
дарственных закупок. Однако для того чтобы 
эти правовые средства заработали, необхо-
димо обеспечить их системность. Иначе, при-
меняемые разобщенно, избирательно, они не 
оказывают ожидаемого воздействия на регу-
лируемые общественные отношения, не могут 
высвободить заложенную в них регулятивную 
энергию права. Более того, выпадение одно-
го звена приводит к нарушению работы всего 
механизма, снижает эффективность правового 
регулирования в целом, а в итоге дискредити-
рует право, создавая дополнительные издерж-
ки как для бюджетной системы, так и для ис-
полнителей государственных заказов товаров, 
работ и услуг.

Одной из причин подобных явлений может 
быть неверное понимание правовой приро-
ды, сущности, назначения правового средства. 
Следствием этого становится закрепление пра-
вового средства в правовой норме, помещенной 
в чуждую среду, ограничивающую способность 
такого средства юридически воздействовать на 
отношения и доводить их до идеального право-
вого состояния.

В настоящей статье будет рассмотрено одно 
из таких правовых средств, которое, как нам 
представляется, имеет большой потенциал в 
обеспечении законности и эффективности при 
проведении закупок, но в силу недостаточного 
понимания его сущностных признаков, приро-
ды, назначения не способно раскрыть имею-
щийся потенциал. Таким средством выступает 
включение исполнителя в реестр недобросо-
вестных поставщиков (далее — РНП).

О его высоком потенциале и значимости, 
на наш взгляд, свидетельствуют имеющиеся 
данные о количестве обращений о включении 
сведений об участниках закупок в РНП. Так, в 
2017 году в ФАС России было рассмотрено 
11 902 обращения, по итогам которых сведе-
ния о 5 567 поставщика были включены в РНП. 
В 2018 году произошло увеличение количества 
обращений, что составило 14 117, по результа-
там рассмотрения которых 7 082 поставщика 
были признаны недобросовестными [1].

В науке не сложилось единой точки зрения 
по вопросу правовой природы РНП. Ряд авто-
ров (В.Ю. Панченко и Е.М. Шайхутдинов [2], 
М.В. Шмелева [3], Д.С. Тибурская [4] и т. д.) рас-
сматривают данное средство в качестве меха-
низма, обеспечивающего защиту интересов го-
сударственных и муниципальных заказчиков.

Так, Д.С. Тибурская считает, что РНП был 
использован законодателем в Федеральном за-
коне от 21 июля 2005 года № 94-ФЗ «О разме-
щении заказов поставки товаров, выполнение 
работ, оказание услуг для государственных и му-
ниципальных нужд» в качестве одного из меха-
низмов, обеспечивающих защиту интересов го-
сударственных и муниципальных заказчиков [4].

Опровергая такую точку зрения, О.А. Беляе-
ва указывает, что интересы заказчика уже нару-
шены и включение в реестр недобросовестных 
поставщиков не может восстановить эти инте-
ресы. В связи с этим РНП не является защит-
ным механизмом [5]. Однако, на наш взгляд, 
вернее было бы говорить не о защитной, а о 
превентивной функции. Исполнитель из страха 
лишиться рынка государственных закупок не 
желает попадать в РНП и стремится добросо-
вестно исполнять принятые на себя обязатель-
ства и законодательство о контрактной системе 
закупок.

Другие авторы, например, Д.А. Чваненко [6], 
Я.Е. Щербаков [7], В.В. Кванина [8], рассматри-
вают реестр недобросовестных поставщиков 
как меру ответственности.

Так Д.А. Чваненко приходит к выводу, что 
РНП это — вид ответственности который «…не 
относится к области частного права, но является 
квазиадминистративным наказанием — ответ-
ственность, обладающая публично-правовой 
природой, но оставшаяся вне «поля притяже-
ния» административно-деликтного регулирова-
ния» [6].

Такое разнообразие мнений не может не вы-
зывать научного интереса к данной проблеме. 
В связи с этим предпримем попытку понять, 
чем же в действительности является РНП.

Известно, что решение о признании испол-
нителя недобросовестным и включении сведе-
ний о таком исполнителе в РНП принимает ФАС 
России. Основаниями принятия такого решения 
могут быть: уклонение участников закупки от 
заключения контракта; односторонний отказ за-
казчика от заключения договора; расторжение 
договора по решению суда, если поставщиком 
допущены существенные нарушения при его 
исполнении.

Как нам представляется, применение любого 
из указанных оснований должно быть основано 
на виновных действиях исполнителя. Опреде-
ление вины является ключевым моментом при 
принятии решения ФАС России.

Во-первых, применение такого основания, как 
уклонение подрядчика от заключения контракта, 
по нашим представлениям, возможно только при 
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наличии вины. А иначе как неосознанно можно 
уклоняться от заключения контракта?

«Термин «уклонение от заключения кон-
тракта» предполагает не только формальное 
нарушение требований законодательства, но 
и отсутствие реального намерения заключить 
и исполнить контракт, в связи с чем для вклю-
чения в реестр недобросовестных поставщиков 
по данному основанию, помимо факта наруше-
ния, необходимо установить направленность 
воли и недобросовестный характер поведения 
победителя аукциона» [9].

Следовательно, основанием для включения 
в реестр недобросовестных поставщиков яв-
ляется только такое поведение лица, которое 
предполагает его недобросовестное поведение, 
совершение им умышленных действий (без-
действия) в противоречие требованиям Феде-
рального закона от 5 апреля 2013 года № 44-ФЗ 
«О контрактной системе закупок товаров, ра-
бот, услуг для обеспечения государственных и 
муниципальных нужд» (далее — Закон «О кон-
трактной системе закупок» [10].

Во-вторых, право заказчика об односторон-
нем отказе от заключения и исполнения кон-
тракта или расторжение договора по решению 
суда может быть использовано в случае совер-
шения существенных нарушений со стороны ис-
полнителя и только при наличии с его стороны 
виновных действий, проявившихся в наруше-
нии принятых им на себя обязательств или за-
конодательства о контрактной системе закупок.

В-третьих, что касается применения такого 
основания, как расторжения договора по ре-
шению суда, если поставщиком допущены су-
щественные нарушения при его исполнении, то 
здесь также важна вина исполнителя. В ходе 
проверки поступивших от заказчика сведений и 
документов, свидетельствующих о совершении 
исполнителем нарушений, ФАС России прове-
ряет достоверность фактов совершения испол-
нителем действий (бездействий), выразивших-
ся в нарушениях при исполнении контракта, а 
также виновность в совершении этих действий 
(бездействий).

Важность установления вины исполнителя, 
независимо от основания рассмотрения вопро-
са о включении сведений в РНП, обусловлена 
тем, что бывают случаи, когда поставщик в силу 
форс-мажорных обстоятельств или, более того, 
по вине заказчика не смог совершить необхо-
димые действия, и его впоследствии признают 
«уклонистом». Такие ситуации недопустимы, 
так как они противоречат принципам справед-
ливости и законности. Поэтому за ФАС России 

при рассмотрении вопроса о признании испол-
нителя недобросовестным и включении све-
дений о таком исполнителе в РНП закреплена 
обязанность проводить проверку поступившей 
от заказчиков информации и документов.

Противоправные деяния влекут соответству-
ющую реакцию в виде принятия правовых мер. 
Заказчик принимает меры по направлению в ФАС 
России необходимых документов и сведений о 
фактах нарушения исполнителем контрактных 
обязательств и законодательства о контрактной 
системе закупок для рассмотрения и принятия 
решения. Контрольный орган, получив эту ин-
формацию, в течение десяти дней ее проверяет 
и принимает одно из следующих решений:

1) в случае если поступившая от заказчи-
ка информация о недобросовестности испол-
нителя находит свое подтверждение, то такой 
исполнитель признается недобросовестным и 
сведения о нем включаются в РНП;

2) если же информация не подтверждается, 
то сведения не включаются.

На наш взгляд, принятие таких мер является 
проявлением карательной реакции, призванной, 
в первую очередь, наказать недобросовестного 
поставщика. На это указывает и контрольный 
орган: «Включение хозяйствующего субъекта в 
реестр недобросовестных поставщиков пред-
ставляет собой один из видов юридической 
ответственности, поскольку такое включение 
является санкцией за недобросовестное по-
ведение поставщика в регулируемой сфере 
правоотношений и влечет за собой негативные 
последствия в виде лишения возможности хо-
зяйствующего субъекта в течение двух лет уча-
ствовать в государственных (муниципальных) 
торгах» [11].

Конечно же, сам по себе реестр не носит ха-
рактер наказания. Реестр — это некий инфор-
мационный ресурс, в котором содержатся опре-
деленные в законе сведения. Если говорить об 
РНП, то туда включаются сведения о поставщи-
ках, которые нарушили условия государственно-
го контракта и признаны судом уклонившимися 
от исполнения контракта. Согласно статье 104 
Закона «О контрактной системе закупок» в РНП 
указываются сведения о поставщике, в том 
числе о его учредителях, лице, исполняющем 
функции единоличного исполнительного орга-
на, о членах коллегиального исполнительно-
го органа (наименование и место нахождения 
юридического лица или фамилия, имя, отчество 
гражданина, идентификационный номер нало-
гоплательщика), о контракте (дата заключения 
конт  ракта или дата проведения определения 
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поставщика, дата признания несостоявшейся 
закупки, объект закупки, цена  контракта и срок 
его исполнения, идентификационный ко д закуп-
ки, основания и дата ра сторжения контракта), о 
внесении записи в РНП (дата внесения записи).

Функция наказания реализуется через пра-
вовые последствия внесения записи в РНП. 
Запись сохраняется в течение двух лет или в 
течение иного срока, установленного судом. 
В течение указанного срока поставщик пре-
терпевает лишения, его гражданская право-
субъектность ограничена в части возможности 
участвовать в закупках для государственных 
органов.

Это ограничение в определенной степени ус-
ловно, потому что касается поставщика, но не 
заказчика. В части 1.1 статьи 31 Закона «О кон-
трактной системе закупок» за заказчиком за-
креплено право устанавливать требование об 
отсутствии участника закупки в РНП. Другими 
словами, заказчик может допустить к участию 
в закупках и лицо, внесенное в РНП. Заказчик 
может установить в извещении требование от-
носительно РНП, а может не включать. Отсут-
ствие в извещении требования о добросовест-
ности поставщика позволит лицу, сведения о 
котором внесены в РНП, участвовать в закупке. 
Его заявка не может быть отклонена как несоот-
ветствующая требованиям.

С учетом последнего обстоятельства меха-
низм РНП оказывается недостаточно эффек-
тивным. Более того, в ряде с лучаев он может 
служить инструментом заключения контракта 
неконкурентным способом. Создается воз-
можность заключения контракта с лицом, при-
знанным недобросовестным поставщиком, что 
может повлечь неисполнение контракта или 
поставку некачественного товара, работы или 
услуги.

Повторное совершение поставщиком дея-
ния, являющегося основанием для внесения 
сведений о нем в РНП, приводит к «засорению» 
РНП дублирующей информацией, создает пра-
вовую неопределенность в части продолжи-
тельности действия правоограничений.

На основании изложенного можно сделать 
вывод о том, что в действительности РНП 
играет многоаспектную роль. С одной стороны, 
уже само по себе наличие механизма внесе-
ния поставщика в реестр оказывает воздей-
ствие на поведение поставщика. Осознавая, 
что последствием невыполнения контракта 
будет решение о включении его в РНП, в ре-
зультате чего он лишится доступа к гарантиро-
ванным заказам, поставщик приложит макси-

мум усилий для добросовестного исполнения 
контракта. РНП влечет для поставщика допол-
нительные к обычным гражданско-правовым 
средствам воздействия (штрафы, пени, воз-
мещение убытков и т. д.) негативные право-
вые последствия. Описанное воздействие на 
поведение поставщика представляется ничем 
иным, как превенцией.

С другой стороны, наличие в РНП записи о 
конкретном лице обеспечивает заказчика не-
обходимой информацией для выбора добросо-
вестного поставщика. Исключение недобросо-
вестных поставщиков из круга лиц, допускаемых 
к участию в размещении заказов, играет роль 
защиты заказчиков.

С третьей стороны, наличие в РНП записи о 
лице ограничивает его гражданскую правосубъ-
ектность, лишает доступа к некоторым заказам 
(к тем, в извещениях о которых заказчики прямо 
указали на данное обстоятельство). В данной 
ипостаси РНП играет роль своеобразной меры 
административной ответственности. Админи-
стративно-правовая природа рассматриваемой 
меры не вызывает сомнений, поскольку приме-
няется административным органом в установ-
ленном порядке.

Наконец, специальная административная 
процедура принятия решения о внесении записи 
в РНП, установленная частями 4—7 статьи 104 
Закона «О контрактной системе закупок», и 
возможность судебного обжалования данного 
решения также указывают на принудительный, 
наказательный характер данной меры.

Кроме того, мы установили, что законода-
тель, сконструировав правовой механизм РНП, 
заложил в нем значительную дискрецию за-
казчика, вследствие чего эффективность вне-
сения записи о недобросовестном поставщике 
в РНП существенно снижена. Можно сказать, 
что указанное правовое средство не передает 
максимум заложенной регулятивной энергии 
права, оно не способствует мощному, полно-
масштабному регулятивному воздействию на 
складывающиеся отношения. Для усиления 
эффекта от этой меры необходимо установить 
обязанность, а не право заказчика указывать в 
заявке требование об отсутствии лица, желаю-
щего участвовать в государственном заказе в 
роли поставщика, в реестре недобросовестных 
поставщиков. В этом случае, во-первых, заказ-
чик будет ограничен в возможности передачи 
заказа аффилированным лицам («своим лю-
дям»); во-вторых, будет усилена превентивная 
функция этой ответственности, что обеспечит 
действенность данной меры во всех случаях 
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без исключения; в-третьих, обеспечит защиту 
рынка от недобросовестных поставщиков.

Исходя из вышесказанного, получаем сле-
дующее, что для признания недобросовестным 
поставщиком необходимо: 1) наличие противо-
правного действия (бездействия) со стороны 
исполнителя, выразившегося в нарушении кон-
трактных обязательств или законодательства 
о контрактной системе; 2) допущенные испол-
нителем нарушения должны быть виновными. 
Признание недобросовестным поставщиком об-
ладает превентивной функцией и карательным 
характером, который проявляется в ограничении 
недобросовестного поставщика на участие в го-
сударственных закупках в течение двух лет или 
срока, установленного судом. Сам РНП выступа-
ет обеспечительной мерой, так как фактически 
содержит в себе указанные в Законе данные.

Таким образом, признание исполнителя не-
добросовестным поставщиком является по 
своей правовой природе мерой администра-
тивной ответственности, так как заключается в 
претерпевании таким исполнителем лишений 
государственно-властного характера, выражен-
ных в ограничении участия в государственных 
закупках на срок два года, вследствие допущен-
ного им нарушения требований правовых норм. 
Применение данной меры нацелено на пред-
упреждение совершения новых правонаруше-
ний наказанным лицом и другими лицами, что 
также характерно для мер административной 
ответственности. Для повышения продуктив-
ности указанной меры необходимо закрепить 
за заказчиком обязанность установления тре-
бований к участнику закупки об отсутствии по-
следнего в РНП, а не право, то есть придать ей 
большую императивность.
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