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Природа и особенности административного договора
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студенческих работ по административному праву и процессу)

Деркач Никита Григорьевич,
студент 3-го курса Санкт-Петербургского государственного университета
199034, г. Санкт-Петербург, Университетская набережная, д. 7–9

Принятие Конституции, закрепление в ней принципов правового и социального государства и переход к рыночной 
системе хозяйствования коренным образом повлияли на развитие теории и практики отечественного административ-
ного права. На смену преобладавшей в советский период модели «полицейского» государства пришла концепция со-
циального государства, а именно государства публичных служб. 

Ключевые слова: административное право, административный договор, государственное управление, концесси-
онные соглашения. 

The Nature and Peculiarities of an Administrative Agreement
(the article having won the IV All-Russian Competition Between 

Students’ Papers on Administrative Law and Procedure)

Derkach Nikita G.
3rd year Student of the Saint Petersburg State University

The adoption of the Constitution, the consolidation of the principles of a legal and social state, and the transition to a market 
system of management have fundamentally influenced the development of the theory and practice of domestic administrative law. 
The model of the ‘police’ state, which prevailed in the Soviet period, was replaced by the concept of a social state, namely, the 
state of public services. 

Keywords: administrative law, administrative contract, public administration, concession agreements.
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административного права, что неразрывно связано 

с особенностями правовой природы администра-

тивного договора. С точки зрения традиционного 

подхода, получившего широкое распространение 

в советский период, в качестве главного источника 

административного права выделяют акты государ-

ственных органов. Форма государственного акта, 

как правило содержащего одностороннее власт-

ное волеизъявление публичного субъекта, полно-

стью соответствует концепции административных 

правоотношений как отношений исключительно 

власти-подчинения. Административный договор, 

в свою очередь, выходит за рамки вышеназванного 

подхода, поскольку позволяет рассматривать субъ-

ектов административного права в горизонтальной 

плоскости в качестве равноправных участников 

правоотношения. 

В итоге административный договор долгое вре-

мя не признавался самостоятельной администра-

тивно-правовой формой регулирования властных 

отношений, поскольку не соответствовал распро-

страненному пониманию сущности вертикальных 

отношений власти-подчинения — неравенству сто-

рон. 

Одновременно по мере развития рыночной 

экономики и становления гражданского общества 

в Российской Федерации управленческая деятель-

ность государственных органов перестала носить 

исключительно властный характер. Усложнение 

социально-экономических общественных связей 

породило потребность в появлении новых форм 

правового регулирования, в том числе в области ад-

министративного права. Определение администра-

тивных правоотношений как исключительно отно-

шений власти-подчинения стало слишком узким и 

перестало учитывать все многообразие возникаю-

щих административных отношений. 

Все большую значимость приобретают инсти-

туты взаимодействия органов государственной 

власти с гражданами и организациями, одним из 

которых и является институт административного 

договора. Он, в свою очередь, требует пересмотра 

концепции административного права, поскольку 

подразумевает возможность существования гори-

зонтальных административных правоотношений. 

Противники данной теории указывают, что гори-

зонтальные договорные отношения в администра-

тивном праве невозможны в силу отсутствия юри-

дического равенства сторон1. 

Однако отрицание существования администра-

тивного договора противоречит объективно су-

ществующим формам отношений между государ-

ственными органами и частными лицами, в первую 

очередь в сфере предоставления публичных услуг, 

которая постепенно приобретает все более значи-

мую роль в условиях взаимодействия государства 

и гражданского общества. Например, Л.А. Мицке-

вич считает, что «административные договоры по-

1 Алехин А.П., Кармолицкий А.А., Козлов Ю.М. Администра-

тивное право Российской Федерации : учебник. М. : ИКД 

«Зерцало-М», 2003. С. 65–66.

являются с нарастанием демократических процес-

сов в обществе как следствие развития позитивного 

(предоставляющего публичные услуги гражданам) 

государственного управления и являются формой 

управленческого взаимодействия органов государ-

ства с институтами гражданского общества и граж-

данами, которых государство признает равными 

партнерами, субъектами, а не объектами государ-

ственного управления»2. 

Кроме того, современная доктрина адми-

нистративного права признала возможность су-

ществования диспозитивных административ-

но-правовых норм в определенных областях 

административного права (например, при регу-

лировании сферы оказания государственных ус-

луг). В этом смысле административный договор, 

основываясь на императивных положениях адми-

нистративного законодательства, содержит дис-

позитивные административно-правовые нормы. 

Отношения, регулируемые административным до-

говором, находятся в публичной плоскости и скла-

дываются в сфере деятельности государственных 

органов в процессе управления, что опровергает 

аргумент о том, что нормы административного до-

говора имеют исключительно гражданско-право-

вую природу. 

Ключевыми признаками административного 

договора являются: 1) обязательное участие в адми-

нистративном договоре государственного органа 

или субъекта, имеющего делегированные публич-

ные полномочия; 2) предмет административного 

договора носит организационно-управленческий 

характер и обеспечивает реализацию публично-

го интереса; 3) правовой основой для администра-

тивного договора являются нормы администра-

тивного права; 4) предусмотрены специальные 

механизмы, закрепляющие контрольно-надзор-

ные полномочия публичного участника админи-

стративного договора; 5) юридическая ответствен-

ность за неисполнение или ненадлежащее испол-

нение административного договора может быть 

как гражданско-правовой, так и административ-

ной. 

Одновременно договорная форма данного ин-

ститута порождает в теории и на практике про-

блему отграничения административного догово-

ра от гражданско-правовых договоров. Однако не 

стоит забывать, что договор является общеправо-

вой категорией и не исчерпывается отраслью граж-

данского права, хотя преимущественно и возобла-

дает в ней. Так, А.Ф. Васильева полагает, что это 

опосредует возможность существования договор-

ных механизмов в любых сферах общественных 

отношений, в том числе и в отраслях российского

публичного права3.

2 Мицкевич Л.А. Административные договоры в Германии и 
России // Сборник научных статей / под ред. Е.В. Гриценко, 
Е.Г. Бабелюк. М. : Волтерс Клувер, 2009. С. 169.

3 Васильева А.Ф. Договоры в сфере предоставления публичных 
услуг: сравнительно-правовой анализ // Сборник научных 
статей / под ред. Е.В. Гриценко, Е.Г. Бабелюк. М. : Волтерс 
Клувер, 2009. С. 193.
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Само по себе отсутствие полной автономии во-

ли и свободы усмотрения сторон в административ-

ных правоотношениях не исключает допустимости 

ограниченного усмотрения субъектов администра-

тивного права, если правоотношения сторон регу-

лируются диспозитивной нормой и не нарушают 

публичный интерес. Следовательно, отдельные до-

говорные механизмы могут применяться для регу-

лирования по своей природе публичных правоот-

ношений.

Однако правоприменительная практика в боль-

шинстве случаев стоит на позиции признания 

гражданско-правового характера административ-

ных договоров и применения к ним норм Граждан-

ского кодекса РФ (далее — ГК РФ)4. При этом не-

обходимо отметить, что такой подход не учитывает 

специфику применения договорных механизмов 

в административном праве и вызван отсутствием 

нормативного регулирования административных 

договоров. На данную законодательную пробле-

му обращали внимание и некоторые исследовате-

ли, предлагая скорректировать формулировку ст. 2 

Гражданского кодекса РФ5. 

Необходимость более широкого понимания ад-

министративных правоотношений на законода-

тельном уровне и включение в них института ад-

министративного договора между публичными 

и частными субъектами сохраняется до сих пор. 

Согласно п. 3 ст. 2 Гражданского кодекса РФ 

«к имущественным отношениям, основанным на 

административном или ином властном подчине-

нии одной стороны другой, в том числе к налого-

вым и другим финансовым и административным 

отношениям, гражданское законодательство не 

применяется, если иное не предусмотрено законо-

дательством». Исходя из такой формулировки под 

административными отношениями понимаются 

только отношения власти-подчинения, что исклю-

чает возможность отнесения к ним административ-

ных договоров. Поскольку договорные отношения 

всеобъемлющим образом урегулированы ГК РФ, то 

формулировка п. 3 ст. 2, во-первых, предопределяет 

в большинстве случаев квалификацию договорных 

отношений с участием государственных органов 

как отношений гражданско-правовых. Во-вторых, 

даже при установлении публичной природы дого-

ворных правоотношений между государственными 

органами и частными лицами субсидиарно приме-

няются нормы ГК РФ, поскольку административ-

ным законодательством не урегулирован институт 

административных договоров. 

В результате применение к публичным по сво-

ей природе административным договорам ис-

ключительно норм гражданского права не по-

4 Определение Верховного Суда РФ от 1 февраля 2016 г. 

№ 306-КГ15-18562 по делу № А12-7236/2015 // СПС «Кон-

сультантПлюс».
5 Бабелюк Е.Г. Договорные начала при реализации государ-

ственно-властных полномочий // Сборник научных статей / 

под ред. Е.В. Гриценко, Е.Г. Бабелюк. М. : Волтерс Клувер, 

2009. С. 144.

зволяет учесть особенностей и потребностей 

государственного управления, а также должным 

образом обеспечить защиту публичного интереса, с 

одной стороны, и договорных прав частных лиц — 

с другой. 

Другим принципиальным вопросом при рас-

смотрении природы административного догово-

ра является проблема соотношения администра-

тивного договора и административного акта. Само 

по себе закрепление административного договора 

в качестве альтернативной формы государственно-

го управления неразрывно связано с сущностны-

ми признаками последнего. Методологически для 

изучения административного договора стоит вы-

делить два значимых признака государственного 

управления: внешняя направленность и функцио-

нальность. 

Внешняя направленность государственного 

управления выражается в целенаправленном воз-

действии государства на управляемых субъектов. 

Следовательно, государственное управление всегда 

подразумевает участие в правоотношении невласт-

ного субъекта. Функциональная природа государ-

ственного управления опосредует его содержание, 

т.е. как, где и зачем оно должно осуществлять-

ся. В свою очередь, это предопределяет методы 

и субъектный состав государственного управле-

ния. Таким образом, при определении тех или 

иных отношений как отношений государствен-

ного управления и, как следствие, администра-

тивно-правовых необходимо рассматривать их 

функциональную сущность, т.е. определять, скла-

дываются ли эти отношения по поводу обеспече-

ния и достижения какого-либо публичного инте-

реса.

Д.С. Андреев выделяет институциональный 

и операциональный аспекты государственного 

управления6. Первый аспект определяет субъект-

ный состав правоотношений, в то время как второй 

вырабатывает наиболее эффективные формы и ме-

тоды государственного управления в зависимости 

от конкретной сферы регулируемых общественных 

отношений. Поэтому в зависимости от характера и 

особенностей сферы деятельности государствен-

ных органов могут различаться формы и методы го-

сударственного управления. 

В итоге классическая форма административно-

го акта зачастую не позволяет обеспечить той гиб-

кости и эффективности правоотношений между 

государственными органами и частными лицами, 

которую предоставляет модель административно-

го договора. Во-первых, договорная форма позво-

ляет конкретизировать положения администра-

тивных актов и выразить публичный интерес через 

конструкцию конкретных прав и обязанностей.

Во-вторых, использование договорных меха-

низмов придает эластичности государственному 

6 Андреев Д.С. Административный договор и правовой акт го-

сударственного управления // Сборник научных статей / под 

ред. Е.В. Гриценко, Е.Г. Бабелюк. М. : Волтерс Клувер, 2009. 

С. 154.
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управлению и позволяет в условиях рыночной эко-

номики эффективно осуществлять государствен-

ное управление общественными отношениями, 

требующими согласования публичного и частно-

го интересов, что, в свою очередь, позволяет учи-

тывать специфику и характер задачи, стоящей пе-

ред государственным органом, и принять решение 

«ад хок».

Таким образом, административный договор 

представляется наиболее эффективной формой го-

сударственного управления в сферах, в которых 

возможно и целесообразно участие частных лиц в 

процессе реализации полномочий государствен-

ных органов. 

Одновременно все чаще встречается точ-

ка зрения, которая констатирует возможность ис-

пользования публичных договоров, в том чис-

ле в сфере контрольно-надзорной деятельности 

при передаче определенных властных полномо-

чий частным лицам, например при проведении 

экспертиз, испытаний, измерений и т.д. На дан-

ный момент контрольно-надзорные полномочия 

продолжают принадлежать в большинстве сво-

ем только государственным органам, т.е. публич-

ным субъектам. Возможность передачи подобных 

полномочий никак не предусмотрена и не урегу-

лирована в действующем законодательстве, а по-

добные примеры на практике встречаются крайне 

редко. 

Таким образом, с одной стороны, администра-

тивный договор в силу особенностей своей фор-

мы и законодательного регулирования подпадает 

под значительное влияние гражданско-правовых 

норм, а, с другой стороны, в результате обязатель-

ного участия властного субъекта, преследующего 

публичный интерес, и предоставления сторонам 

административных правоотношений возможности 

усмотрения, которое по своей природе отлично от 

свободы воли в гражданско-правовом смысле из-за 

наличия существенных публичных ограничений, 

административный договор очевидно содержит пу-

блично-правовые нормы. 

По мнению автора, конституирующими при-

знаками административного договора, позволя-

ющими отделить его от гражданско-правовых до-

говоров, с одной стороны, и административного 

акта — с другой, являются предмет и субъектный 

состав административного договора. Предмет ад-

министративного договора всегда находится в пре-

делах публичного интереса. Это предопределяет 

появление в административном договоре двух про-

тивоположно направленных интересов — публич-

ного и частного.

Если частные лица по общему правилу облада-

ют полной автономией воли и действуют, как пра-

вило, в своем частном имущественном интересе, то 

государственный орган как публичная сторона свя-

зан рядом императивных норм и публичных огра-

ничений, выражающихся в строго определенном 

круге полномочий. Как следствие, государствен-

ный орган, заключая административный дого-

вор, должен быть в первую очередь заинтересован 

в реализации публичного интереса, т.е. фактиче-

ски своей публичной обязанности. В этом заклю-

чается главная особенность административного 

договора: когда по поводу одного и того же пред-

мета одна сторона договора (частное лицо) име-

ет исключительно частный имущественный ин-

терес, в то время как другая (государственный 

орган) заинтересована в обеспечении публичного 

интереса.

Наличие публичного интереса является перво-

степенным для признания договора между публич-

ным и частным субъектами административным. 

Более того, именно наличие публичного инте-

реса у государственного органа опосредует воз-

можность заключения административного до-

говора, поскольку именно публичный субъект 

определяет целесообразность использования дого-

ворной формы для реализации своих полномочий, 

а частное лицо лишь присоединяется к договор-

ным условиям, предложенным государственным 

органом, и только впоследствии эти условия мо-

гут быть изменены по инициативе частного ли-

ца. Правда, допустима и ситуация, при которой 

инициатором заключения административного до-

говора может выступать частное лицо, которое 

действует исключительно исходя из своего иму-

щественного интереса, а государственный орган, 

соглашаясь заключить административный дого-

вор, будет уже устанавливать такие условия дого-

вора, которые обеспечат реализацию публичного 

интереса.

Согласно распространенной доктриналь-

ной позиции, другой отличительной чертой ад-

министративного договора является обязатель-

ное участие в нем государственного органа. Если 

для частной стороны административного догово-

ра требования к правосубъектности исчерпыва-

ются гражданской дееспособностью, а также при 

необходимости наличием специальных свойств пу-

бличного характера (например, наличие лицен-

зий, разрешений и т.д.), то принципиально иное 

положение у государственного органа как публич-

ного субъекта. Прежде всего государственный ор-

ган обязан соблюдать публично-правовые запреты, 

вытекающие из его статуса, например действовать в 

рамках своих полномочий. В научной литературе в 

качестве главного требования к свойствам публич-

ной стороны административного договора называ-

ют наличие у него полномочий в отношении пред-

мета договора. 

Само по себе участие в административном до-

говоре государства предопределяет и целый ряд 

иных особенностей данного института. Напри-

мер, фактически порядок заключения, основные 

положения административного договора, сроки 

его исполнения и т.д., как правило, не могут быть 

изменены по самостоятельному усмотрению го-

сударственного органа, поскольку изначально 

воспроизводят содержание императивных публич-

но-правовых норм. 



«АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО И ПРОЦЕСС»
80

Информация о студенческом конкурсе

Наконец, субъектный состав административ-

ного договора неразрывно связан с предметом и на-

ходится с ним в определенной взаимозависимости. 

С одной стороны, свойство публичности предмета 

административного договора предопределяет обя-

зательное участие в нем государственного органа, 

но, с другой стороны, тот или иной предмет во мно-

гом попадает в публично-правовую сферу из-за то-

го, что охватывается компетенцией органа. 

Именно с данным тезисом связана проблема 

ответственности государственного органа в рам-

ках административного договора и отношений, 

возникающих на его основе. Ответственность пу-

бличной стороны не ограничивается лишь контр-

агентом по договору, а также при определенных 

обстоятельствах субсидиарно охватывает обяза-

тельства, возникшие между частной стороной ад-

министративного договора и иными лицами, если 

эти обязательства напрямую вытекают из публич-

ных функций частной стороны, переданных в рам-

ках административного договора. Делегирование в 

любой форме государственно-властных функций, 

направленных на обеспечение публичного инте-

реса, не означает утрату административно-право-

вого характера отношений, складывающихся в хо-

де реализации переданных полномочий частным 

лицом. Кроме того, поскольку на государствен-

ном органе лежит обязанность по контролю за осу-

ществлением публичных задач в рамках своей ком-

петенции, то при заключении административного 

договора публичный субъект передает частному 

лицу лишь права на осуществление публичной де-

ятельности. Именно в силу данного обстоятель-

ства административный договор всегда должен 

предусматривать возможность осуществления го-

сударственным органом контроля и надзора в от-

ношении частного партнера, что во многом и пред-

определяет его субсидиарную ответственность пе-

ред третьими лицами, которым причинен какой-

либо вред частной стороной административного 

договора. 

В результате, учитывая особенности субъектно-

го состава и предмета административного догово-

ра, представляется логичным обеспечить админи-

стративно-правовую защиту в отношениях между 

частными лицами, когда одна из сторон выпол-

няет публично значимую функцию в рамках деле-

гированных ему по административному договору 

полномочий государственного органа. Например, 

предусмотреть возможность привлечения государ-

ственного органа к субсидиарной имущественной 

ответственности в случае невозможности полного 

возмещения вреда частной стороной администра-

тивного договора. 

Подытоживая все вышеизложенное, мож-

но сделать вывод, что, несмотря на договорную 

форму, привносящую гражданско-правовой эле-

мент взаимного волеизъявления сторон, и юри-

дическое равенство субъектов, административный 

договор является полноценным институтом ад-

министративного права, основывающимся на ад-

министративно-правовых нормах и регулирующим 

публичные отношения, возникающие в процессе 

управленческой деятельности государственных ор-

ганов. 

Данный институт, обладая административно-

правовой природой, позволяет, с одной стороны, 

использовать преимущество договорных механиз-

мов, тем самым повышая экономическую эффек-

тивность государственного управления и позво-

ляя учесть имущественные интересы частных лиц, 

а с другой — обеспечивает достаточную степень пу-

блично-правовой защиты общественных интере-

сов и должный контроль со стороны государствен-

ных органов. 
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