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Аннотация.  
Актуальность и цели исследования. Договор традиционно используют в 

гражданском и трудовом праве. Теория административного договора является 
сравнительно молодой, она насчитывает меньше века. Ряд рассматриваемых  
в статье положений восприняты из работ ученых начала XX в. и 1960–1980-х гг.  
На сегодняшний день степень теоретической разработанности данной пробле-
мы такова, что можно говорить о теории административного договора, находя-
щейся на стадии развития. Цель работы – провести сравнительную характери-
стику административного договора с другими видами договоров и показать воз-
можность использования договорных отношений в административном праве.  

Материалы и методы. Поставленная цель была достигнута на основе 
сравнительного анализа административного договора с гражданско-правовым, 
трудовым договором и административным актом. В работе используются ме-
тоды исторического и сравнительного правоведения при рассмотрении раз-
личных видов договоров. Выводы делаются с использованием общенаучного 
диалектического метода познания, с присущими ему логическими средствами: 
анализом и синтезом. 

Результаты. Исследованы исторические предпосылки применения адми-
нистративного договора в России и особенности административного договора, 
отличающие его от договоров частного права.  

Выводы. Административный договор активно применяется на практике ор-
ганами государства и имеет отличную от частноправовых договоров природу 
и соответствующие особенности.  

Ключевые слова: административный договор, административное согла-
шение, публичный договор, гражданско-правовой договор, трудовой договор, 
трудовой контракт. 
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Abstract. 
Background. The contract is traditionally used in civil and labour law. The theo-

ry of the administrative contract is relatively new, it was invented less than a century 
ago. A number of provisions considered in the article is taken from the works by the 
scientists of the early 20th century and 1960s and 1980's. Today the degree of theo-
retical elaboration of the problems is in condition that it is possible to speak about 
the theory of the administrative contract being at the stage of development. The pur-
pose of the work is to compare the administrative agreements with other types of  
contracts and to show the possibility of using contractual relations in the administra-
tive law. 

Materials and methods. The purpose was achieved on the basis of the compara-
tive analysis of the administrative contract with the civil law, labor contract and the 
administrative act. The author used the methods of historical and comparative law 
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considering different types of contracts. Conclusions were made using the general 
scientific dialectical method of cognition with its inherent logical means: analysis 
and synthesis. 

Results. The author researched the historical background of application of the 
administrative contract in Russia and the distinctive features of the administrative 
contract compared to the contracts of private law. 

Conclusions. The administrative contract is actively applied in practice by the 
state bodies and has distinctive nature and relevant characteristics compared to the 
private-law contracts. 

Key words: administrative contract,  agreement, contract, civil law agreement, 
employment agreement, employment contract. 

 
Функционирование административного договора как научная проблема 

рассматривалось учеными с начала ХХ в. Применительно к административ-
ному праву долгое время было незыблемым мнение о том, что договоры ис-
точниками административного права не являются и в качестве юридической 
формы в процессе государственного управления, т.е. исполнительной и рас-
порядительной деятельности государства, не могут применяться [1, с. 57]. 
Однако все больше ученых-административистов считают своим долгом при-
нять участие в разработке концепции законодательного регулирования адми-
нистративного договора в Российской Федерации [2–6]. Главное заключается 
в объективных причинах возрастания роли договорного регулирования. Если 
раньше договорные отношения были характерны преимущественно для граж-
данского, трудового, семейного права, то ныне картина меняется [7, с. 160]. 
На сегодняшний день степень теоретической разработанности проблемы та-
кова, что мы имеем право говорить о теории административного договора, 
находящейся на стадии развития [8, с. 5]. 

На стадии формирования теории всегда может быть чрезвычайно поле-
зен опыт тех стран, в которых административный договор давно используется 
в повседневных отношениях и само его существование не подвергается со-
мнениям. Во многих западноевропейских странах большая часть администра-
тивных договоров, заключаемых от имени органов государственного управ-
ления, выходит за пределы норм частного права, эти договоры являются ад-
министративными контрактами и подпадают под различные нормы обяза-
тельственного права, содержащиеся в Гражданском, а частью в Торговом ко-
дексе. Наиболее доступна нам для изучения информация о формах админи-
стративной деятельности Франции [9] и Германии [10]. В обеих странах вопро-
сы административного договора отличаются достаточно высокой степенью 
теоретической и практической разработанности. Кроме того, теория имеет под 
собой реальную законодательную базу. Большая часть договоров, заключаемых 
администрацией Франции, носит название административных контрактов и, 
хотя регулируется нормами общего (гражданского) права и торгового права, 
приобретает специфические черты, выводящие их за рамки частного права. 
Во Франции, чтобы договор был классифицирован как административный, он 
должен обладать хотя бы одним из двух признаков: или содержать особые 
условия, выводящие его за рамки общего (т.е. частного) права, или (и) иметь 
своей целью осуществление публичной службы [11, с. 166–168].  

В ФРГ административный договор урегулирован Административно-
процессуальным законом от 25 мая 1976 г., включающим раздел «Публично-
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правовой договор». Согласно параграфу 62 данного процессуального закона 
устанавливается возможность использования некоторых положений Граж-
данского кодекса, дополняющих и уточняющих правовое регулирование ад-
министративно-договорных отношений. Административно-процессуальный 
закон устанавливает лишь принципиальные положения административного 
договора. В нем не содержатся отдельные нормы, устанавливающие компе-
тенцию местных органов управления по заключению административных до-
говоров, вопросам подведомственности и др. Поскольку АПК ФРГ не вклю-
чает в себя аналогичные с гражданско-правовыми нормами установления, то 
в отдельных случаях возникает потребность в применении аналогии права. 
Нормы гражданского права можно применять и в сфере административных 
договоров, необходимо лишь в каждом конкретном случае проверить, име-
ются ли предпосылки для применения аналогии закона [12, с. 472–474]. Та-
ким образом, в отдельных европейских странах получило развитие законода-
тельное закрепление применения административных договоров.  

В России одно из первых упоминаний об административном договоре 
встречается в учебнике административного права, изданном в 1908 г. Автор 
данного учебника В. В. Ивановский, рассуждая о сфере публично-правовых 
отношений между органами власти и гражданами, писал, что такие отноше-
ния возникают или по обоюдному согласию, или принудительно. Как пример 
соглашения он приводит поступление на государственную службу: «Частные 
лица добровольно и свободно, по соглашению с органами власти, вступают в 
отправление служебных обязанностей; однако раз вступление сделано, воз-
никают уже публично-правовые отношения должностных лиц, с одной сто-
роны, к разного рода государственным учреждениям, с другой – к частным 
лицам» [13, с. 350–351]. Таким образом, автор делает вывод, что если резуль-
татом соглашения становится возникновение публично-правовых отношений, 
то само соглашение имеет публично-правовую (в данном случае администра-
тивно-правовую) природу.  

После 1917 г. темы административного договора касались в своих тру-
дах А. И. Елистратов [14, с. 95] и В. Л. Кобалевский [15, с. 136, 137]. Они пи-
сали в своих трудах о применимости договорного начала и в советском адми-
нистративном праве. Непосредственно проблеме административного догово-
ра в 1928 г. была посвящена статья К. Сперанской «Об административном 
договоре». По мнению К. Сперанской, публичные соглашения заключаются 
и между неравноправными партнерами. Это административные договоры 
между административным органом и частным лицом или частной организа-
цией [16].  

В конце 30-х гг. ХХ в. административное право было исключено из 
планов учебных заведений СССР и, соответственно, на термин «администра-
тивный договор» и саму теорию был наложен своеобразный запрет. После-
дующее упоминание этой проблемы появилось в сообщении Ц. А. Ямполь-
ской «О теории административного договора», опубликованном в 1966 г. 
Анализируя в своей публикации статью болгарского академика Петко Стай-
нова «Теория административных договоров и социалистическое право»,  
Ц. А. Ямпольская пишет, что тема, как будто бы находившаяся на втором 
эшелоне правовой науки, неожиданно оказалась на редкость актуальной и 
нужной [17, с. 132]. Еще одно упоминание о проблеме административного 
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договора встречается в работе В. И. Новоселова «К вопросу об администра-
тивных договорах», опубликованной в 1969 г. Задаваясь вопросом о равен-
стве сторон в административном договоре, В. И. Новоселов считал его со-
держащим в себе элементы и властеподчинения, и равноправия [18]. Таким 
образом, развитию теории административного договора в СССР не уделялось 
должного внимания. По мнению известного в России и за рубежом профессо-
ра Ю. Н. Старилова, «за 70 с лишним лет существования советской власти 
проблема административного договора не стала предметом особого внимания 
ни законодателей, ни практиков, ни ученых-юристов» [12, с. 448]. 

После 1991 г., учитывая изменившуюся политическую ситуацию в 
стране, договоры стали широко применяться различными отраслями права, 
включая конституционное и административное. В частности, на этот процесс 
указывает А. В. Петухов: «…с февраля 1994 г. по май 2000 г. – период заклю-
чения договоров между центром и субъектами РФ. В России складывается 
конституционно-договорная модель федерализма, когда некоторые субъекты 
Федерации выстраивают свои отношения с центром не только на основе Кон-
ституции РФ, но и при помощи заключенных с федеральным центром дого-
воров, зачастую во многом не соответствующих действующей Конституции. 
С января 1996 г. договорный процесс вступает в новую фазу. Интенсивность 
его ведения приобретает постоянно нарастающий характер. Субъекты факти-
чески считают свои правомочия выше Конституции РФ, которая не действует 
в полном объеме, что ставит вопрос о суверенитете Российского государства. 
В этот период было заключено около 50 договоров, подписано от 5 до 15 со-
глашений к каждому» [19, с. 6–7]. В данный период ряд ученых ставят вопрос 
о законодательном закреплении применения административных договоров в 
Российской Федерации. В частности, за скорейшую разработку концепции 
административного договора высказывались В. Г. Розенфельд, Ю. Н. Стари-
лов, Ю. А. Тихомиров и др. [20; 21, с. 30]. Ю. Н. Старилов предложил модель 
Федерального закона «Об административном договоре в Российской Федера-
ции», включающего в себя четыре главы: 1) «Общие положения»; 2) «Адми-
нистративно-правовое производство»; 3) «Противоправность административ-
но-правового договора и ее правовые последствия»; 4) «Ответственность 
участников административно-правового договора» [8, с. 209]. Данный мо-
дельный закон является в России одной из первых попыток сформировать 
общую теорию применения административных договоров, однако детальной 
разработки и внедрения он не получил. 

Следует отметить, что среди ученых нет единства в употреблении тер-
минологии рассматриваемого правового института. Так, А. В. Демин отмеча-
ет, что наряду с термином «административный договор» используются и дру-
гие, а именно: административный контракт, административно-правовое  
соглашение, публично-правовая сделка, координационное соглашение, ве-
домственное соглашение, управленческий договор, государственный кон-
тракт (договор), а также просто контракт, договор, соглашение, договорен-
ность [22, с. 21].  

В юридической литературе термин «административный договор» 
обычно употребляется для обозначения соответствующих отношений между 
органом государства и гражданином, а термин же «административное согла-
шение» используется для обозначения такого рода отношений между двумя 



№ 2 (30), 2014                                          Общественные науки. Политика и право 

Social sciences. Politics and law 47

коллективными субъектами административного права. Наличие лишь отдель-
ных элементов договорного характера в рассматриваемых случаях дает осно-
вания для того, чтобы для их обобщенного обозначения употреблять термин 
«административно-правовые соглашения». В настоящее время такого рода 
соглашения заложены в основание контрактной системы замещения должно-
стей в Вооруженных силах, при формировании администрации государствен-
ных объединений и предприятий и т.п. При этом контракт содержит в себе не 
только обычные для трудовых отношений элементы, но и определяет объем 
исполнительных функций и соответствующих им полномочий, что весьма 
важно с административно-правовых позиций. Как видим, ученые-админист-
ративисты, используя тот или иной термин, исходят из своего внутреннего 
убеждения в смысловой целесообразности. 

Существуют разные типы договоров, но им всем присущи общие прин-
ципы договорного регулирования. Это: 1) диспозитивность правового регу-
лирования (свобода договорных условий); 2) автономия воли (доброволь-
ность заключения) договаривающихся сторон; 3) формально-юридическое 
равноправие договаривающихся сторон; 4) эквивалентный характер; 5) вза-
имная ответственность сторон, выражаемая словами: «договор есть закон для 
сторон» и «заключил договор – исполняй». Вышеупомянутые общие принци-
пы договорного права действуют по отношению к административным дого-
ворам с определенными ограничениями, обусловленными особенностями ад-
министративно-правового регулирования. Упомянутые особенности заложе-
ны в определении административного договора, данного различными учены-
ми. Так, Д. Н. Бахрах дает следующее определение: административный дого-
вор – это основанный на административно-правовых нормах и выработанный 
в результате добровольного согласования воли двух (либо более) субъектов 
административного права, одним из которых всегда выступает субъект госу-
дарственной власти, многосторонний акт, устанавливающий (прекращающий, 
изменяющий) взаимные права и обязанности его участников [23, с. 171–173]. 

Наиболее полное определение административного договора было дано 
В. А. Юсуповым, который характеризует административный договор как 
«определенное актами административного права соглашение двух или более 
субъектов, из которых один или все являются обязательно органами государ-
ственного управления либо их законными представителями. Это соглашение 
направлено на установление, изменение или прекращение административных 
прав и обязанностей у органов государственного управления, субъективных 
имущественных или неимущественных прав у граждан и их социальных 
формирований» [24, с. 73]. В. И. Новоселов включает в качестве одного из 
субъектов соглашения по административному договору орган местного само-
управления: «Административный договор – соглашение между исполнитель-
ным органом государственной власти или местного самоуправления, с одной 
стороны, и гражданином, предприятием либо иным субъектом, с другой сто-
роны, об осуществлении деятельности, имеющей обоюдовыгодное значение 
для государства либо местного самоуправления и для субъекта исполнитель-
ной деятельности по вопросам, входящим во властную компетенцию испол-
нительного органа» [25, с. 14].  

В общем виде понятие административного договора можно сформули-
ровать как соглашение двух или более субъектов административного права, с 
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помощью которого возникают, изменяются и прекращаются административ-
ные правоотношения, при этом одна из сторон – всегда орган или представи-
тель органа административной власти.  

Следует отметить, что договор является внеотраслевым институтом и 
имеет общеправовую ценность. Проведенный А. Ю. Мелеховой анализ юри-
дической литературы показал, что договор как фундаментальная общеправо-
вая категория может использоваться как в сфере частного, так и в сфере пуб-
личного права. По ее мнению, в рамках административного права как само-
стоятельной отрасли российского права необходимо рассматривать админи-
стративно-правовой договор, который обладает и некоторыми общими чер-
тами, вытекающими из общих принципов договорного регулирования (доб-
ровольность заключения; формальное равенство сторон как партнеров; согла-
сие сторон по всем существенным аспектам договора; автономия волеизъяв-
лений субъектов; взаимная ответственность сторон за невыполнение или не-
надлежащее исполнение принятых обязательств; законодательное обеспече-
ние договоров, придающее им юридическую силу), и специальными призна-
ками, обусловленными их отраслевой спецификой [26, с. 18]. 

Для определения сущности административного договора его необхо-
димо отграничивать от других публично-правовых договоров, гражданско-
правовых договоров, трудовых договоров и от административных актов. По-
нятие «публичный договор» является более широким по сравнению с адми-
нистративным договором. Так, в классификации, данной Ю. А. Тихомиро-
вым, названы следующие виды договоров: учредительные договоры; компе-
тенционно-разграничительные соглашения; соглашения о делегировании 
полномочий; программно-политические договоры о дружбе и сотрудниче-
стве; функционально-управленческие соглашения; договоры между государ-
ственными и негосударственными структурами; договоры о гражданском со-
гласии; международные договоры [27, с. 184]. Таким образом, любой адми-
нистративный договор можно рассматривать как публичный, но не все пуб-
личные договоры являются административными. 

Каковы признаки административного договора, отличающие его от 
обычного гражданско-правового договора, который в настоящее время выде-
ляют российские правоведы? Д. Н. Бахрах обращает внимание на следующее: 

1. Административные договоры имеют, как правило, организационное 
содержание, их целью является достижение общественно значимых резуль-
татов. 

2. Административный договор всегда выступает как правовая форма 
деятельности субъектов, которые обладают определенной степенью самосто-
ятельности в решении соответствующих вопросов, хотя права и обязанности 
сторон, даже если они не находятся в отношении «власть – подчинение», не 
равны, поскольку речь идет об управленческих, а не имущественных отноше-
ниях. Одной из сторон отношений является участник административного 
управления, а заключаются они между субъектами административного права. 

3. Административный договор в России не обеспечен судебной защи-
той, и невыполнение одной из сторон или обеими сторонами взятых на себя 
обязательств не влечет применения имущественных санкций. 

4. Административный договор не является совершенно самостоятель-
ной формой управления, но непосредственно связан с административным ак-
том, с осуществлением административным органом своих обязанностей. 
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5. Нормативной базой административно-договорной практики являются 
нормы административного, а не гражданского права. При этом общие прави-
ла еще не разработаны, а частные нормы содержатся как в законах, так и в 
подзаконных актах. 

6. Административный договор во многих случаях может заменить ад-
министративный акт. 

7. За нарушение договора возможно применение мер различных видов 
ответственности: общественной, дисциплинарной, политической, материаль-
ной, финансовой, не исключено применение и других видов принуждения. 

8. По содержанию административные договоры можно подразделить на 
договоры о компетенции (о разграничении полномочий, их делегировании, о 
совместной нормотворческой, правоприменительной деятельности), об об-
служивании, о выполнении государственных заказов и др. [28, с. 340, 341]. 

В другой своей работе Д. Н. Бахрах выделяет виды административных 
договоров по предметному критерию: договоры о компетенции; договоры в 
сфере управления государственной собственностью; договоры, обеспечива-
ющие государственные нужды (именуемые в законодательстве государствен-
ными контрактами); контракты с военнослужащими, студентами, агентами 
спецслужб; финансовые и налоговые соглашения; договоры о взаимодей-
ствии, сотрудничестве; различного рода концессии и инвестиционные согла-
шения [23, с. 174]. По мнению Ю. Н. Старилова, «выделенная Д. Н. Бахрахом 
система признаков, характеризующих административный договор, пожалуй, 
в отечественной литературе прецедентов не имела. В основном с ней можно 
согласиться, хотя, думается, и в ней не вполне раскрывается содержание ад-
министративных договоров и административного режима их реализации, а 
отдельные положения требуют более детального уточнения. Такое положение 
иным быть и не может, ибо до настоящего времени в России не принят закон 
об административных договорах либо административно-процессуальный ко-
декс, регламентирующий административно-договорной процесс» [12, с. 457]. 
Работа над признаками административного договора показала, что традици-
онные для гражданского договора признаки: равенство контрагентов в дого-
воре, свобода вступления контрагентов в договорные отношения – подверга-
ются настолько существенной корректировке применительно к администра-
тивному договору, что не могут считаться определяющими для него. Такое 
положение объясняется сохранением администрацией в договоре своего пуб-
лично-властного статуса и особым назначением административно-дого-
ворных отношений. Ряд других признаков: обособленность субъектов дого-
вора и обособленность их волеизъявлений, соотношение закона и усмотрения 
сторон при формировании условий договора – остаются независимыми от от-
раслевой принадлежности договора.  

В процессе создания теории административный договор приобретает 
также признаки, свойственные именно ему: сочетание публичных и частных 
интересов в соотношении, позволяющем в первую очередь обеспечивать вы-
полнение органом власти публичных функций (цель, т.е. достижение публич-
но значимого результата, – определяющая черта административного догово-
ра), а во вторую – давать возможность невластному субъекту решать с помо-
щью договора свои частные задачи [8, с. 52–53]. 

Проблеме отличия административного договора от трудового договора 
был посвящен ряд научных работ [29, 30]. В течение длительного времени 



Известия высших учебных заведений. Поволжский регион 

University proceedings. Volga region 50

существовало единодушие по вопросу об отнесении договоров, имеющих 
предметом трудовые отношения, к предмету регулирования трудового права. 
Однако в последнее десятилетие ХХ в. были высказаны определенные сомне-
ния по этому поводу в связи с использованием модели, именуемой «трудо-
вым контрактом». Естественно, что сразу же с появлением этой модели воз-
ник вопрос о ее отраслевой принадлежности. Так, А. В. Ульянова провела 
сравнительно-правовой анализ служебного контракта и трудового договора. 
По ее мнению, служебный контракт и трудовой договор имеют как общие 
черты и признаки, так и различия. Основой общих черт служебного контрак-
та и трудового договора являются базовые положения Конституции РФ, вы-
ражающие принципы свободы труда, запрет дискриминации и принудитель-
ного труда, дополняемые в административном праве принципом права на 
равный доступ к государственной службе и равные условия ее прохождения, 
а в трудовом праве – принципом свободы трудового договора, другими ос-
новными принципами трудового права. Различия и присущие особенности 
служебного контракта и трудового договора подчеркивают их разную право-
вую природу, позволяют относить к разным отраслям права, подтверждают вы-
полняемую ими роль (служебный контракт – в сфере гражданской службы, а 
трудовой договор – в сфере труда), что не исключает в отдельных случаях в си-
лу их общих признаков субсидиарного применения норм трудового права в 
правовом регулировании государственно-служебных отношений [30]. С изло-
женным мнением соглашается большинство исследователей этой проблемы. 

Немаловажной проблемой является соотношение административного 
договора с административным актом. Административные договоры служат 
правовой базой для издания административных актов, заключения индивиду-
альных договоров, совершения иных юридически значимых действий. Адми-
нистративный договор может находиться в следующих отношениях к адми-
нистративному акту: 1) административный договор заключается непосред-
ственно на основе норм действующего законодательства. В этом случае ад-
министративный договор существует независимо от административных ак-
тов; 2) административный договор заключается на основе акта нормативного 
характера исполнительной власти; 3) административный договор заключается 
на основании и во исполнение индивидуального административного акта;  
4) административный договор может служить основанием для последующего 
принятия административных актов, причем как индивидуального, так и нор-
мативного характера; 5) для реализации некоторых управленческих решений 
по усмотрению государственно-властного субъекта может быть выбран ад-
министративный договор либо административный акт.  

Федеральный закон 2004 г. «О государственной гражданской службе в 
Российской Федерации» (ч. 1 ст. 26) говорит о том, что «служебный контракт 
заключается на основе акта государственного органа о назначении на долж-
ность гражданской службы». Анализируя данное положение закона, Р. Р. Га-
лимов пишет, что данный порядок первичного издания приказа руководителя 
государственного органа о назначении гражданина на должность государ-
ственной гражданской службы и последующего за ним заключения служеб-
ного контракта по юридическому закреплению взаимных прав, обязанностей 
и ответственности сторон не стыкуется с установленными ст. 68 Трудового 
кодекса РФ порядком заключения трудового договора. Прием гражданина 
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(работника) на работу и назначение на конкретную должность осуществляет-
ся приказом руководителя органа управления работодателя, изданным на ос-
новании заключенного между работодателем и работником трудового дого-
вора. В отличие от заключения трудового договора между работодателем и 
работником в сфере осуществления трудовой деятельности, законодатель со-
вершенно правильно определил порядок совершения последовательных юри-
дических действий по заключению служебного контракта, связанных с осу-
ществлением государственно-управленческих действий государственными 
гражданскими служащими. В данном случае именно государственный орган 
выступает нанимателем государственного гражданского служащего и уста-
навливает последовательность совершения юридических действий по найму 
работников – государственных гражданских служащих. Акт управления 
(приказ руководителя) дает юридическую основу заключения служебного 
контракта, определения правового положения сторон [31, с. 27, 28]. 

В настоящее время практически ни один из учебников по администра-
тивному праву не обходит вниманием административный договор [32, 33]. 
Считается признанным, что это самостоятельный правовой институт админи-
стративного права. Основываясь на трудах отечественных юристов по теории 
права, частного права и ряду других отраслевых правовых наук, можно за-
ключить, что договор является универсальной общеправовой категорией и 
может использоваться во всех отраслях права, включая и административное 
право. Вместе с тем каждая отраслевая разновидность договора отличается по 
предмету регулирования и обладает рядом специфических признаков. Адми-
нистративный договор имеет следующие специфические черты: субъектом 
договора с одной (или двух) стороны является орган государственного управ-
ления или уполномоченное должностное лицо; предмет договора должен 
предусматривать совершение управленческих действий; тесная связь догово-
ра с односторонним административным актом; юридической основой догово-
ра являются нормы административного права. Таким образом, современное 
законодательство широко использует административно-правовые соглаше-
ния, служебные контракты и другие разновидности административных дого-
воров, что подтверждает актуальность и юридическую значимость рассмат-
риваемого правового института.  
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