
Baikal Research Journal
электронный научный журнал Байкальского государственного университета

2018. Т. 9, № 4 2018, vol. 9, no. 4

http://brj-bguep.ru

ISSN 2411-6262

DOI 10.17150/2411-6262.2018.9(4).20

УДК 347.7 (470)
В. А. Тищенко

Управление Федеральной антимонопольной  
службы по Иркутской области, 

Байкальский государственный университет, 
г. Иркутск, Российская Федерация

ПРАВОВАЯ ПРИРОДА РЕЕСТРА НЕДОБРОСОВЕСТНЫХ 
ПОСТАВЩИКОВ (ПОДРЯДЧИКОВ, ИСПОЛНИТЕЛЕЙ)

АННОТАЦИЯ. В рамках настоящей статьи проводится исследование правовой при-
роды института реестра недобросовестных поставщиков (подрядчиков, исполни-
телей), ведение которого урегулировано Федеральным законом «О контрактной 
системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных 
и муниципальных нужд». Автор выделяет и анализирует формальный и сущност-
ный подходы к пониманию природы рассматриваемого института. Обосновывает-
ся вывод о том, что внесение сведений в реестр является мерой публично-правовой 
ответственности, предполагающей необходимость установления всех признаков 
состава правонарушения и опровержения презумпции невиновности при решении 
вопроса о внесении сведений о лице в реестр. Исследуются в сравнении вырабо-
танные в правоприменительной практике подходы к определению вины участника 
закупки. При этом, в ходе исследования выявляются некоторые специфические 
частноправовые черты рассматриваемого института. Акцентируется внимание 
на фактическом применении последствий внесения сведений о лице в реестр по 
принципу объективного вменения, а также на необходимости искоренения такого 
подхода. Исследуется охранительная направленность института реестра недобро-
совестных поставщиков (подрядчиков, исполнителей).
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LEGAL NATURE OF BAD-FAITH SUPPLIERS  
(CONTRACTORS, PROVIDERS) REGISTER

ABSTRACT. The article considers legal nature of the bad-faith suppliers (contrac-
tors, providers) register institute. Maintenance of the register is subject to Federal 
law “On contract system in procurement of goods, jobs and services for provision 
of public needs”. The author points out and analyzes formalistic and essential ap-
proaches to understanding of the institute nature. The conclusion is substantiated 
that making entries in the register is an administrative action. When a decision of 
the person’s data inclusion into the register is taken, it is necessary to determine 
essential elements of the offence destroying the presumption of innocence. Ap-
proaches to determination of the guilt of the participant in purchasing are studied 
in comparison. They are developed through law enforcement practice. Thereby, 
some specific private law features of the considered institute are revealed in the 
article. Actual use of consequences of the person’s data inclusion into the register 
according to the strict liability principle and necessity to dispose of this approach 
are emphasized. Protective nature of the bad-faith suppliers (contractors, provid-
ers) register institute is studied.
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Вопрос о правовой природе реестра недобросовестных поставщиков (подряд-
чиков, исполнителей) (далее также — реестр), ведение которого предусмотрено 
Федеральным законом от 5 апреля 2013 года № 44-ФЗ «О контрактной системе в 
сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд» (далее также — Закон о контрактной системе), занимает умы как 
представителей юридической науки, так и практикующих юристов. 

На сегодняшний момент единообразие в понимании правовой природы инсти-
тута реестра отсутствует, в результате чего одни и те же действия (бездействие) 
участника закупки получают разную правовую оценку.

Представляется, что решению правовой природы института реестра будет спо-
собствовать анализ выполняемых реестром функций и целей его введения в рос-
сийскую правовую действительность.

Так, в реестр включаются сведения об участниках закупок, которые уклони-
лись от заключения контрактов либо заключили их, но в процессе их исполнения 
допустили существенные нарушения их условий. Включение сведений в реестр 
влечет двухлетнее ограничение возможности дальнейшего участия в закупках, а 
также публичное признание таких лиц недобросовестными посредством опубли-
кования в информационно-телекоммуникационной сети «Интернет» соответству-
ющих сведений.

Иными словами, включение сведений в реестр выполняет ограничительную 
функцию по отношению к правосубъектности участника закупки, и, выступая 
предусмотренным законом негативным последствием, наступающим за проявле-
ние противоправного поведения, выполняет также санкционную функцию и обла-
дает признаками меры юридической ответственности.

В настоящее время судебная практика однозначно характеризует реестр как 
санкцию1.

При этом, обязательным основанием наступления юридической ответствен-
ности выступает наличие состава правонарушения2. Многие авторы, в том числе 
Д. А. Чваненко [1, с. 25–26], В. Ю. Панченко, Е. М. Шайхутдинов [2, с. 15–17] 
также указывают на необходимость установления всех элементов состава право-
нарушения для включения сведений в реестр. 

Однако единство мнений о характере меры по внесению сведений в реестр — 
публичном или частноправовом — отсутствует.

Известно, что публично-правовая ответственность наступает только в случае 
опровержения презумпции невиновности. В гражданском праве ситуация об-

1 Признать решения и действия (бездействия) незаконными полностью [Электронный ресурс] 
: постановление Федерального арбитражного суда Московского округа от 18 июня 2012 г. по делу 
№ А40-6025/2011 // Картотека арбитражных дел. URL: http://kad.arbitr.ru; Об отказе в передаче 
дела в Президиум Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации [Электронный ресурс] : опре-
деление Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 27 августа 2012 г. № ВАС-11058/12 
по делу № А40-6025/2011 // Картотека арбитражных дел. URL: http://kad.arbitr.ru; Об отказе в 
передаче дела в Президиум Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации [Электронный ре-
сурс] : определение Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 17 сент. 2012 г. № ВАС-
11617/12 по делу № № А40-68744/2011 // Картотека арбитражных дел. URL : http://kad.arbitr.ru.

2 По делу о проверке конституционности ряда положений Таможенного кодекса Российской Фе-
дерации в связи с запросом Арбитражного суда города Санкт-Петербурга и Ленинградской обла-
сти, жалобами открытых акционерных обществ «АвтоВАЗ» и «Комбинат «Североникель», обществ с 
ограниченной ответственностью «Верность», «Вита-Плюс» и «Невско-Балтийская транспортная ком-
пания», товарищества с ограниченной ответственностью «Совместное российско-южноафриканское 
предприятие «Эконт» и гражданина А. Д. Чулкова : постановление Конституционного суда Россий-
ской Федерации от 27 апр. 2001 г. № 7-П // Собрание законодательства РФ. 2001. № 23. Ст. 2409.
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ратная; более того, лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность 
(участники закупок как правило являются предпринимателями), по общему пра-
вилу несут ответственность независимо от наличия либо отсутствия вины.

Между тем, именно подход, которого придерживаются ФАС России, ее терри-
ториальные органы и суды, определяет судьбу участника закупки.

Д. А. Чваненко считает, что данная мера обладает публично-правовой при-
родой, и пишет: «очевидно, что рассматриваемый вид ответственности не отно-
сится к области частного права, но является квазиадминистративным наказани-
ем — ответственность, обладающая публично-правовой природой, но оставшаяся 
вне «поля притяжения» административно-деликтного регулирования» [1, с. 25–
26]. Я.  Е.  Щербаков считает, что дальнейшее осмысление института реестра 
необходимо вести в рамках административного права [3, с. 136]. В. В. Квани-
на также относит включение в реестр к мерам публично-правовой ответствен- 
ности [4, с. 120].

Действительно, невозможно говорить о соответствии рассматриваемой меры 
признакам гражданско-правовой ответственности, которые выделяются в литера-
туре [5, с. 171–172].

Так, включение сведений о недобросовестном участнике закупки в реестр не 
носит имущественный характер, поскольку такое включение прежде всего вле-
чет ограничение возможности участия в закупках. Возможное влияние на иму-
щественное положение участника закупки является лишь последствием такого 
ограничения.

Включение в реестр не носит и восстановительный, компенсационный харак-
тер, поскольку не способствует восстановлению нарушенных прав заказчика или 
его имущественного положения.

Кроме того, рассматриваемая мера может быть охарактеризована именно как 
«ответственность перед обществом», а не «перед контрагентом», несмотря на то, 
что она применяется за нарушение участником закупки своих обязательств перед 
заказчиком. Ее сущность, заключающаяся в ограничении участия лица в неопре-
деленном количестве закупок, в ограничении взаимодействия с неопределенным 
числом участников контрактной системы, свидетельствует о том, что такое лицо 
отвечает именно перед обществом.

Более того, включение сведений в реестр осуществляется не заказчиком как 
стороной правоотношения, а уполномоченным государственным органом, хотя и 
в связи с направлением заказчиком обращения.

Иная выполняемая функция  — охранительная,  — заключающаяся в под-
держании стабильности контрактной системы в сфере закупок путем некоторо-
го исключения из нее недобросовестных субъектов, также указывает на публич-
ный характер рассматриваемого института. На охранительную направленность 
публично-правовой ответственности указывают, в частности, Ю.  Б. Шубников, 
И. В. Андреянова [6, с. 134].

Доведение до всеобщего сведения информации о признании государством лица 
недобросовестным, неблагонадежным посредством размещения реестра в общем 
доступе на официальном сайте www.zakupki.gov.ru, то есть выполнение инфор-
мационной функции также подчеркивает публичный характер рассматриваемой 
меры.

Ограничение нахождения информации о недобросовестном участнике закупки 
в реестре двухлетним сроком как количественная характеристика рассматривае-
мой меры также свидетельствует о ее санкционной направленности.

Таким образом, казалось бы, сомнения в том, что включение сведений в реестр 
является публично-правовой санкцией, возникать не должны.
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Однако, данный вывод очевидно противоречит замыслу законодателя. Нормы 
Закона о контрактной системе вообще не указывают на зависимость включения 
сведений об участнике закупки в реестр от доказанности его вины.

Аналогичное можно сказать и о нормах постановления Правительства Россий-
ской Федерации «О порядке ведения реестра недобросовестных поставщиков (под-
рядчиков, исполнителей)»3, и о нормах приказа ФАС России от 27 августа 2007 
года № 2674. И хотя правила, утвержденные вышеназванным постановлением, 
предписывают ФАС России проверять представленные документы и информацию 
на наличие фактов, подтверждающих недобросовестность участника закупки, та-
кое предписание не изменяет однозначно законодательный подход. Более того, 
оно вносит дополнительную неопределенность, поскольку никоим образом не рас-
крывает содержание понятия «недобросовестность».

Иными словами, нормотворцы при создании института реестра недобросовест-
ных поставщиков (подрядчиков, исполнителей) исходили из формального подхо-
да к определению его сущности и подразумевали обязательное внесение сведений 
в него во всех случаях формального уклонения участников закупки от заключе-
ния контрактов либо их расторжения в связи с существенными нарушениями их 
условий независимо от установления дополнительных обстоятельств, в том числе 
вины участника закупки.

Некоторые авторы, в частности, И. В. Башлаков-Николаев, М. А. Кирпичев, 
также обращают внимание на применение нормотворцами такого подхода и ука-
зывают на случаи его применения при рассмотрении на практике конкретных 
обращений заказчиков о включении сведений в реестр [7, с. 49].

На сегодняшний день два вышеописанных подхода, которые можно обозна-
чить как «сущностный» и «формальный», противопоставляются друг другу.

На наш взгляд, сущностный подход, выработанный в процессе правоприме-
нения, справедливо дополняет формальный подход законодателя; отсутствие ре-
акции со стороны нормотворцев, выраженной в изменении нормативно-правовой 
базы и ее приведении в соответствие с правоприменительной практикой, пред-
ставляется неправильным.

При этом, следует отметить, что правоприменительная практика хоть сейчас 
и признает внесение информации в реестр мерой ответственности, но не характе-
ризуется единством мнений в отношении вопроса вины.

Так, например, в рамках дел №№ А70-4025/20115, А40-170117/20146 арби-
тражные суды при решении вопроса о правомерности включения информации в 
реестр исходили из того, что вина участника закупки может быть выражена как 
в форме умысла, так и в форме неосторожности.

3 О порядке ведения реестра недобросовестных поставщиков (подрядчиков, исполнителей) : по-
становление Правительства РФ от 25 нояб. 2013 г. № 1062 : (в ред. от 25 дек. 2014) // Собрание 
законодательства РФ. 2013. № 48. Ст. 6265.

4 О ведении реестра недобросовестных поставщиков, включении и исключении сведений из 
реестра недобросовестных поставщиков, проведении проверок фактов уклонения участника раз-
мещения заказа от заключения государственного или муниципального контракта, осуществлении 
внеплановых проверок при рассмотрении сведений о недобросовестных поставщиках [Электронный 
ресурс] : приказ Федеральной антимонопольной службы от 27 авг. 2007 г. № 267 // СПС «Консуль-
тантПлюс».

5 Признать недействительным ненормативный правовой акт [Электронный ресурс] : постановле-
ние Федерального арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 6 февр. 2012 г. по делу № А70-
4025/2011 // Картотека арбитражных дел. URL: http://kad.arbitr.ru.

6 Признать решение административного округа законным [Электронный ресурс] : постановление 
Девятого арбитражного апелляционного суда от 6 авг. 2015 г. по делу № А40-170117/2014 // Карто-
тека арбитражных дел. URL: http://kad.arbitr.ru.



Baikal Research Journal
электронный научный журнал Байкальского государственного университета

2018. Т. 9, № 4 2018, vol. 9, no. 4

http://brj-bguep.ru

ISSN 2411-6262

DOI 10.17150/2411-6262.2018.9(4).20

Однако в судебных актах, принятых в рамках иных дел, например, №№ А56-
34266/20107, А19-5909/20168, указано, что основанием для включения сведений в 
реестр является совершение исключительно умышленных действий (бездействия).

При рассмотрении же дела № А10-495/20119 суд апелляционной инстанции 
придерживался третьей позиции: о необходимости определения виновности участ-
ника закупки в порядке, установленном частью 3 статьи 401 Гражданского ко-
декса Российской Федерации. Справедливости ради отметим, что такая позиция 
встречалась до того, как Высший арбитражный суд Российской Федерации выска-
зал свою позицию по вопросу природы реестра.

На наш взгляд, именно первый из перечисленных подходов соответствует ха-
рактеру рассматриваемой меры как публично-правовой санкции, налагаемой за 
совершение правонарушения. Наличие вины в деянии участника закупки высту-
пает обязательным признаком субъективной стороны состава такого правонару-
шения, которая, как известно, не ограничивается только умыслом.

Из этого логично вытекает проблема определения вины юридического лица 
и ее форм. Поскольку ее решение не входит в цели настоящей статьи, отметим 
только то, что нам видится необходимым нормативно закрепить в качестве осно-
вания для внесения сведений в реестр наличие вины по схеме, выработанной в пу-
бличном праве. Рассуждения о конкретной схеме — административно-правовой, 
налогово-правовой или какой-то иной — оставим для следующей работы.

Вторая точка зрения на вопрос вины видится неверной, поскольку она обра-
щается к усеченному пониманию состава правонарушения. 

Определение же вины в порядке, установленном статьей 401 Гражданского 
кодекса Российской Федерации, по нашему мнению, также не является правиль-
ным, поскольку это свидетельствовало бы о сугубо частноправовом характере 
санкции.

Вместе с тем, если включение сведений в реестр является мерой юридической 
ответственности, что необходимо говорить о следующей концептуальной проблеме 
рассматриваемого института.

Так, если недобросовестным участником закупки является юридическое лицо, 
то в реестр включается информация не только о нем самом, но также о его учре-
дителях, членах коллегиальных исполнительных органов и лицах, исполняющих 
функции единоличного исполнительного органа. Более того, в силу части 1.1 ста-
тьи 31 Закона о контрактной системе ограничение правосубъектности как послед-
ствие применения рассматриваемой меры испытывают не только указанные лица, 
но и иные субъекты, если информация об их учредителях, членах коллегиального 
исполнительного органа и (или) лице, исполняющем функции единоличного ис-
полнительного органа, содержится в реестре.

Такая правовая конструкция породила множество других острых проблем, 
исследование которых требует самостоятельной работы, в том числе проблему 
определения употребленного законодателем понятия «учредитель».

Возвращаясь к концептуальной проблеме рассматриваемого института, отме-
тим следующее: известно, что меры публичной ответственности по общему пра-

7 Признать недействительным ненормативный правовой акт [Электронный ресурс] : постановле-
ние Тринадцатого арбитражного апелляционного суда от 14 дек. 2010 г. по делу № А56-34266/2010 
// Картотека арбитражных дел. URL: http://kad.arbitr.ru.

8 Признать решения и действия (бездействия) незаконными полностью [Электронный ресурс] 
: постановление Четвертого арбитражного апелляционного суда от 24 авг. 2016 г. по делу № А19-
5909/2016 // Картотека арбитражных дел. URL: http://kad.arbitr.ru.

9 Отказать в признании ненормативного правового акта [Электронный ресурс] : постановление 
Четвертого арбитражного апелляционного суда от 4 авг. 2011 г. по делу № А10-495/2011 // Картоте-
ка арбитражных дел. URL: http://kad.arbitr.ru.
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вилу налагаются непосредственно на правонарушителя в случае установления его 
виновности.

Следовательно, если рассматривать включение информации в реестр как меру 
публичной ответственности, то следует безусловно исходить из того, что вопрос о 
включении сведений об учредителях и исполнительных органах недобросовестно-
го участника закупки должен решается в зависимости от самостоятельного уста-
новления вины в действиях (бездействии) каждого из этих лиц.

Но на деле это совершенно не так. Несмотря на то, что эти лица фактически 
являются самостоятельными субъектами, информация о них включается в реестр 
как часть информации об участнике закупки и просто потому, что такая инфор-
мация есть. Исследование виновности таких лиц, их причастности к недобросо-
вестным действиям, равно как и любых других факторов не осуществляется.

Более того, в силу части 1.1 статьи 31 Закона о контрактной системе негатив-
ные последствия внесения сведений в реестр могут испытать и иные лица, связан-
ные с учредителями и исполнительными органами недобросовестных участников 
закупки, в безусловном порядке. Подчеркнем, что самостоятельный вопрос о не-
добросовестности этих лиц также не рассматривается.

Таким образом, если мы исходим из понимания меры по включению в реестр 
как публично-правовой санкции, то мы вынуждены констатировать, что ее дей-
ствие подчиняется принципу объективного вменения, давно признанному обще-
ством пережитком прошлых времен.

И хотя, как указывают многие авторы, например, О. А. Беляева [8, с. 159–
162], Т. Г. Дорошенко, И. А. Суханова [9, с. 73], внедрение конструкции, пред-
полагающей распространение последствий применения рассматриваемой меры на 
учредителей, исполнительные органы недобросовестного участника закупки-юри-
дического лица и связанные с ними лица позволило решить распространенную 
проблему обхода закона и фактического нивелирования эффекта существования 
института реестра, описанные обстоятельства приводят нас к двум взаимоисклю-
чающим предположениям: либо включение в реестр является мерой ответственно-
сти и действует по принципу объективного вменения, либо реестр не может быть 
охарактеризован как санкция.

С учетом того, что, как мы указывали выше, внесение сведений в реестр об-
ладает всеми чертами санкции, второе предположение представляется неверным.

В таком случае представляется необходимым устранить действие принципа 
объективного вменения. Решение данной проблемы требует самостоятельного 
исследования; поэтому укажем лишь то, что, возможно, следует концептуально 
изменить существующий подход и рассматривать вопрос о внесении в реестр све-
дений об учредителях и членах исполнительных органах как о самостоятельных 
субъектах с обязательным установлением их собственной вины в нарушении юри-
дическим лицом своих обязательств перед заказчиком. 

Ранее в своих исследованиях мы утверждали, что действие принципа объек-
тивного вменения не позволяет охарактеризовать включение сведений в реестр 
как меру юридической ответственности [10]. Однако результаты настоящего ис-
следования позволяют однозначно утверждать, что внесение информации в реестр 
является публично-правовой санкцией, а действие принципа объективного вмене-
ния выступает лишь ее специфической особенностью.

В противовес нашей точке зрения некоторые авторы считают неверным опре-
делять включение в реестр мерой юридической ответственности.

Например, А. В. Демкина пишет, что включение в реестр нельзя назвать ме-
рой ответственности или иной правовой санкцией, поскольку в результате такого 
включения у участника закупки не возникает никаких дополнительных обреме-
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нений; участник закупок не лишается права участвовать в торгах безусловно [11, 
с. 122].

Действительно, Закон о контрактной системе не связывает включение сведений 
об участнике закупки в реестр с однозначной невозможностью его участия в закуп-
ках. Закон обязывает отстранять такое лицо от участия только в том случае, если 
организатор закупки установил соответствующее требование к ее участникам.

Однако, санкционная направленность рассматриваемой меры выражается пре-
жде всего в публичном признании лица недобросовестным, а не только и не столь-
ко в ограничении возможности его участия в закупках. Однако, и такое ограни-
чение фактически весьма значимо для участников закупки, поскольку в рамках 
большинства закупок установлен запрет на участие лиц, включенных в реестр10.

А. В. Демкина также предлагает рассматривать последствия внесения сведе-
ний об участнике закупки в реестр через призму частноправовой категории са-
мозащиты (оперативной санкции), хотя и указывает на двойственность правовой 
природы рассматриваемой меры, на наличие публично-правовых начал.

Она обосновывает это тем, что отстранение от участия в закупке как основное 
последствие зависит исключительно от усмотрения заказчика, от установления 
им соответствующего требования. Причем, главной целью установления такого 
требования выступает защита интересов заказчика от вступления в обязательства 
с лицом, которое уже однажды свои обязательства грубо нарушило, и, следова-
тельно, может нарушить их еще раз.

При этом, заказчик может применить такое последствие только в отношении 
лица, подавшего заявку на участие в закупке.

Таким образом, поскольку отстранение от участия в закупке включенного в 
реестр лица строго определено в законе, применяется только управомоченными 
субъектами к определенному законом кругу лиц, подавших заявки на участие в 
закупке, и выполняет превентивную функцию по защите интересов заказчика от 
нарушений его гражданских прав. А. В. Демкина считает данную меру самозащи-
той гражданских прав заказчика (мерой оперативного воздействия) [11, с. 123]11.

Хочется возразить данной точке зрения по следующим причинам.
Во-первых, в таком случае необходимо предполагать наличие нарушения либо 

реальной угрозы нарушения субъективных прав заказчика, которое неизбежно 
произойдет в случае участия недобросовестного лица в закупке. Но даже угро-
за этого отсутствует: невозможно однозначно утверждать, что участник закупки 
вновь нарушит свои обязательства перед заказчиком.

Во-вторых, отстранение от участия в закупке лица, признанного недобросовест-
ным, не является правом заказчика. Заказчик наделен лишь правом предъявить 
либо не предъявить требование к участникам закупки об отсутствии информации 
в реестре. Если заказчик реализовал такое право, то отстранение от участия в за-
купке включенных в реестр лиц становится безусловной обязанностью.

В-третьих, право предъявлять или не предъявлять названное требование мо-
жет заказчику и не принадлежать. Так, в случае централизации закупок данное 
право может быть передано уполномоченному органу (учреждению).

И, в-четвертых, обязанность отстранения от участия в закупке недобросовест-
ных лиц возникает не у заказчика, а у оператора электронной площадки и (или) 

10 В более ранних наших исследованиях мы придерживались точки зрения о том, что отсутствие 
безусловного ограничения участия в закупках также противоречит пониманию меры по включению 
сведений в реестр как меры ответственности. Однако результаты настоящего исследования опровер-
гают данное утверждение.

11 При этом, Демкина А. В., указывая на отсутствие единообразия в понимании самозащиты 
гражданских прав и мер оперативного воздействия, придерживается позиции о том, что самозащита 
включает в себя меры оперативного воздействия.
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комиссии по осуществлению закупок, которые является самостоятельными субъ-
ектами контрактной системы в сфере закупок.

Таким образом, по нашему мнению, включение сведений в реестр невозможно 
определить как меру самозащиты или оперативного воздействия.

В литературе также высказывается позиция о том, что включение в реестр яв-
ляется мерой преддоговорной ответственности участника закупки [12, с. 65–67].

Мы не можем согласиться и с данной точкой зрения.
Так, преддоговорная ответственность является разновидностью граждан-

ско-правовой ответственности и, следовательно, обладает теми же признаками и 
выполняет те же функции. Помимо прочего, она направлена на восстановление 
нарушенного права и предполагает использование такого способа защиты права 
как возмещение убытков [13, с. 24]. Различия гражданско-правовой ответствен-
ности и меры по включению в реестр нами рассмотрены выше.

Кроме того, в реестр включается информация не только об участниках за-
купки, вступивших в преддоговорные отношения с заказчиком и уклонившихся 
от заключения контракта, но также о тех, с кем расторгнут уже заключенный 
контракт.

Помимо этого, институт преддоговорной ответственности реализован в иных 
нормах Закона о контрактной системе в сфере закупок, в частности, касающихся 
прав заказчика удержать сумму обеспечения исполнения заявки в случае уклоне-
ния лица от заключения контракта и обратиться в суд с требованием о возмеще-
нии убытков. 

Признавая включение в реестр недобросовестных поставщиков (подрядчиков, 
исполнителей) публично-правовой санкцией, невозможно не отметить и частно-
правовые аспекты ее применения.

Первый из них мы уже упоминали. Он выражается в том, что возможность 
применения основного последствия данной меры зависит от желания заказчи-
ка (лица, осуществляющего закупку) установить соответствующее требование к 
участникам закупки. Иными словами, эффект рассматриваемой публичной санк-
ции парадоксальным образом определяется частной волей субъекта, с которым 
недобросовестный участник закупки вступает в частноправовые отношения.

И хотя указанная норма корреспондирует положениям Протокола между го-
сударствами-участниками Договора о зоне свободной торговли от 18 октября 2011 
года о правилах и процедурах регулирования государственных закупок12, при-
чины, которые обусловили установление именно такого права, а не обязанности, 
остаются не в полной мере ясными.

Мы, соглашаясь с В. В. Кваниной [4, с. 120], видим такой подход нелогичным. 
К тому же, например, в Беларуси и Казахстане реализовано именно обязательное 
отстранение от участия в закупках недобросовестных лиц [14]. Повторимся так-
же: в России редкая закупка проводится без обязательного требования об отсут-
ствии сведений об ее участниках в реестре. 

Еще одна частноправовая особенность состоит в том, что применение ограни-
чительного последствия включения в реестр также осуществляется частноправо-
выми субъектами, не обладающими в отношении участника закупки властными 
полномочиями — оператором электронной площадки и комиссией по осуществле-
нию закупок. В то же время, в их действиях диспозитивности не наблюдается: 
как мы уже писали ранее, в случае установления в рамках закупки требования об 
отсутствии сведений в реестре оператор электронной площадки и (или) комиссия 

12 О правилах и процедурах регулирования государственных закупок : протокол между государ-
ствами-участниками Договора о зоне свободной торговли от 18 окт. 2011 г. : подписан в г. Бишкек 7 
июня 2016 г. // Собрание законодательства РФ. 2017. № 37. Ст. 5496.
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по осуществлению закупок обязаны отстранить участника закупки, несоответ-
ствующего такому требованию.

Помимо этого, ограничение правосубъектности может быть осуществлено 
только в отношении лица, подавшего заявку на участие в закупках, в рамках 
которых предъявляется требование об отсутствии информации об участниках в 
реестре. В иных случаях участники закупки не ощутят на себе ограничительное 
воздействие реестра.

Выполнение реестром информационной функции также влечет частноправо-
вые последствия.

Так, размещение в общедоступном источнике информации о лицах под заго-
ловком «недобросовестные», осуществляемое в связи с нарушением ими своих 
частноправовых обязательств, негативно влияет на их деловую репутацию. Благо-
даря своей открытости и доступности реестр превратился в источник информации 
о благонадежности участников гражданского оборота, активно используемым не 
только государственными и муниципальными заказчиками, но хозяйствующими 
субъектами, например, при выборе и оценке потенциального контрагента.

Недаром реестр часто именуют «черным списком».
Кроме того, следует также отметить, что и само включение в реестр осущест-

вляется за нарушение частноправовых обязательств участника закупки перед за-
казчиком, а именно за уклонение от исполнения обязанности по заключению 
контракта либо за допущение существенного нарушения условий заключенного с 
заказчиком контракта.

Помимо того, что рассматриваемую меру можно назвать публично-правовой 
санкцией, обладающей некоторыми частноправовыми чертами, она также может 
быть охарактеризована и как охранительная мера. На это указывает охранитель-
ная функция реестра, заключающаяся в обеспечении стабильности контрактной 
системы в сфере закупок, достигаемой путем отстранения от участия в ней недо-
бросовестных лиц, в обеспечении ее охраны от возможных нарушений со стороны 
таких лиц.

Мы солидарны с В. В. Кваниной, которая относит меру по внесению сведе-
ний о недобросовестных лицах в реестр к охране прав в широком смысле, то 
есть к мерам, обеспечивающим развитие правоотношений в их ненарушенном 
состоянии, справедливо отграничивая ее от мер по защите права, поскольку 
включение в реестр информации не предполагает восстановление нарушенного 
права, а имеет своей целью уменьшение возможных негативных последствий 
от вступления заказчиков в обязательства с недобросовестными участниками 
закупок [4, с. 120].

Однако, В. В. Кванина отмечает, что в тех случаях, когда организаторы заку-
пок не пользуются своим правом на установление требования к участникам заку-
пок об отсутствии информации о них в реестре, признаки охранительной меры не 
образуются.

Вместе с тем, поддержание стабильности контрактной системы в сфере заку-
пок очевидно рассматривалось законодателем как одна из целей введения рее-
стра недобросовестных поставщиков (подрядчиков, исполнителей). В связи с этим 
представляется, что в случае неустановления требования об отсутствии информа-
ции об участниках закупки в «черном списке» реестр не теряет охранительной 
направленности своего действия в целом: он перестает быть охранительной мерой 
лишь в рамках конкретной закупки.

В свете данного обстоятельства вновь хочется отметить, что изменение права 
отстранять от участия во всякой закупке недобросовестных лиц на обязанность 
приведет концепцию реестра к большей гармонии.
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Следует также отметить, что охранительная функция реестра имеет двоякую 
направленность: обеспечивается охрана прав и законных интересов не только за-
казчиков, но также интересы иных, добросовестных участников закупки. Так, 
для добросовестных лиц процесс участия в закупках требует определенных затрат 
различного рода ресурсов. Участие в закупках недобросовестных лиц может ни-
велировать все усилия добросовестных хозяйствующих субъектов по подготовке к 
участию в определении поставщика (подрядчика, исполнителя).

Следовательно, имеются все основания утверждать, что отстранение от уча-
стия в закупке недобросовестных лиц как следствие включения сведений о них в 
реестр является охранительной мерой.

Таким образом, по результатам проведенного анализа мы можем сделать вы-
вод о том, что правовая природа института реестра недобросовестных постав-
щиков (подрядчиков, исполнителей) многогранна: включение в реестр является 
мерой публично-правовой ответственности, обладающей, иногда парадоксально, 
частноправовыми чертами. Кроме того, действие рассматриваемого института 
можно назвать охранительной мерой, обеспечивающей стабильность контрактной 
системы в сфере закупок.

Понимание правовой природы реестра позволяет определить подход к понима-
нию порядка и оснований включения в такой реестр сведений об участнике закуп-
ке, его учредителях и исполнительных органах, осознать вектор развития данного 
института и сформулировать предложения по совершенствованию действующей 
нормативной базы.

Признание внесения сведений в реестр мерой публично-правовой ответствен-
ности приводит к ясному осознанию оснований такого внесения: наличие состава 
правонарушения, в том числе доказанность вины в форме умысла или неосто-
рожности как совершенное уполномоченным органом опровержение презумпции 
невиновности участника закупки.

Существовавшая ранее у участников закупки возможность избежать послед-
ствий включения информации о них в реестр путем создания нового хозяйствую-
щего субъекта определила внесение изменений в нормативную базу, распростра-
нивших действия реестра на учредителей и исполнительные органы юридического 
лица, а также связанные с ними лица. Однако такая конструкция породила дей-
ствие принципа объективного вменения при применении последствий внесения 
сведений в реестр.

По нашему мнению, это не должно препятствовать пониманию рассматрива-
емого института как публично-правовой санкции и дальнейшему развитию нор-
мативного его регулирования с этой точки зрения. Для этого, возможно, следует 
изменить существующий подход и рассматривать включение в реестр сведений об 
учредителях и исполнительных органах юридического лица как информацию о 
самостоятельных субъектах.
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