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В настоящее время правовая регламентация административного до-

говора имеет ряд серьезных проблем, поскольку не только является 
разрозненной, что затрудняет правоприменительную деятельность, но 
и не дает однозначного представления о соотношении норм частного и 
публичного права, регулирующих указанную форму государственного 
управления. 

Следует отметить, что деятельность субъектов гражданского оборо-
та и институтов гражданского общества, с одной стороны, и органов 
управления — с другой, регламентируется различными нормативными 
правовыми актами. В связи с этим возникает вопрос об определении 
правовой базы такого взаимодействия и соотношения между граждан-
ско-правовым и административно-правовым регулированием. Сегодня 
формирование договорной основы между органами исполнительной 
власти и структурами гражданского общества находится в стадии раз-
работки и не позволяет дать исчерпывающий ответ на данный вопрос. 

В правоприменительной деятельности к административным дого-
ворам, как правило, применяются правовые нормы одновременно не-
скольких отраслей права [12, с. 31]. Это объясняется тем, что многие ад-
министративные договоры имеют комплексный характер и смешанное, 
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административно-правовое и гражданско-правовое, регулирование [11, 
с. 298]. В процессе развития научной мысли и правоприменительной 
деятельности были предприняты попытки разработать типовые адми-
нистративные договоры, отражающие специфику применения рас-
сматриваемой формы государственного управления к отдельным ви-
дам правоотношений. «Практически каждая разновидность админист-
ративного договора имеет свою типовую форму, причем типовые дого-
воры, содержащиеся обычно в приложениях к нормативным актам, яв-
ляются не договорами как таковыми, а частью нормативного правового 
акта, обладают достаточно высоким уровнем нормативности и имеют 
общеобязательный характер» [11, с. 299]. 

Некоторые авторы, в частности К. В. Ходаковский, в целях обобще-
ния правил подготовки и заключения административных договоров 
классифицируют их на следующие виды: 1) на основе обязательного 
заключения административного договора; 2) на основе администра-
тивных актов, устанавливающих процедуру подготовки и заключения 
административных договоров; 3) на основе выбора контрагента; 4) на 
основе переговоров [13, с. 47]. 

Заключение административного договора необходимо для допол-
нительной защиты особо важных публичных интересов, гарантом ко-
торых выступает государство. В таких случаях государство обязывает 
определенных субъектов заключать административные договоры, и 
свобода их волеизъявления при этом имеет весьма относительный ха-
рактер. Так, например, субъекты естественных монополий, т. е. юри-
дические лица, занятые производством, реализацией товара в услови-
ях естественной монополии, не вправе отказаться от заключения до-
говора с государственным заказчиком [5]; поставщики, занимающие 
доминирующее положение на товарном рынке, а также предприятия, 
в объеме производства которых государственный оборонный заказ 
превышает 70 процентов, не вправе отказаться от заключения госу-
дарственных контрактов (договоров) на поставку материальных цен-
ностей в государственный резерв [3]. Заключение административного 
договора также обязательно в следующих случаях: если претенденты 
на участие в торгах на размещение оборонного заказа отсутствуют 
либо если по результатам проведения указанных торгов не определен 
головной исполнитель (исполнитель). В целях защиты публичного 
интереса оборонный заказ становится обязательным для принятия 
государственными унитарными предприятиями, а также иными ор-
ганизациями, занимающими доминирующее положение на товарном 
рынке или обладающими монополией на производство продукции 
(работ, услуг) по оборонному заказу [4]. 

Из обязательности заключения отдельных административных дого-
воров вовсе не следует, что интересы частных субъектов не признаются 
равнозначными интересам публично-властвующего субъекта и не 
обеспечиваются. Законодательство устанавливает отдельные гарантии, 
ограничивая возможности субъектов, наделенных государственно-вла-
стными полномочиями, принуждать по своему усмотрению частных 
субъектов к заключению таких договоров. Так, например, «оборонный 
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заказ и заключение государственного контракта на работы по поддер-
жанию мобилизационных мощностей обязательны для всех организа-
ций в случае, если размещение оборонного заказа не влечет за собой 
убытков от его выполнения» [4]. Одной из гарантий прав частных субъ-
ектов выступает также отнесение к исключительному ведению Россий-
ской Федерации полномочий по установлению оснований обязатель-
ного заключения административных договоров. О недостаточной же 
степени обеспеченности их прав свидетельствует тот факт, что рас-
смотренный выше принцип, лежащий в основе ограничения пуб-
лично-властвующего субъекта в обязывании частного субъекта к за-
ключению административного договора, закреплен лишь в законода-
тельстве, регулирующем размещение оборонного заказа, хотя имеет 
значение для всех видов административных договоров. 

Наряду с установленными законодательством обязательными осно-
ваниями заключения административных договоров существует другое 
основание оформления административно-правовых отношений дого-
ворной конструкцией — административный акт (постановление Пра-
вительства Российской Федерации, иной подзаконный нормативный 
или индивидуальный правовой акт, содержащий существенные усло-
вия заключения договора, обязательные для его сторон). Качественное 
отличие данного основания заключения административного договора 
от рассматриваемого состоит в том, что свобода и автономия волеизъ-
явления сторон в этом случае проявляется в большей степени. 

К. В. Ходаковский отмечает, что заключение такого административ-
ного договора производится путем публичной оферты — официально-
го опубликования существенных условий, типового соглашения и до-
полнительной информации, касающейся организационных момен-
тов, — отличающейся от закрепленной в ст. 437 Гражданского кодекса 
Российской Федерации [1] публичной оферты гражданско-правового 
договора тем, что публичная оферта административного договора на-
правлена на определенный круг лиц либо круг лиц, обозначенный ро-
довым признаком [13, с. 49]. Указанную особенность К. В. Ходаковский 
иллюстрирует Приказом Министерства финансов Российской Федера-
ции от 9 апреля 2008 г. № 42н, которым была установлена типовая 
форма генерального соглашения Федерального казначейства с кредит-
ной организацией о размещении средств федерального бюджета на 
банковские депозиты [10], ограничивающего круг контрагентов дан-
ного соглашения кредитными организациями. 

Одним из видов оснований заключения административных догово-
ров является плановый акт, например федеральный закон о федераль-
ном бюджете. Так, например в соответствии со ст. 118 федерального 
закона «О федеральном бюджете на 1999 год» [6], установившей, что 
кассовое исполнение территориальными органами Главного управле-
ния Федерального казначейства Министерства финансов Российской 
Федерации бюджетов субъектов Российской Федерации и местных 
бюджетов может осуществляться на договорной возмездной основе, 
было утверждено типовое соглашение между администрацией субъек-
та Российской Федерации (органом местного самоуправления) и 
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управлением (отделением) Федерального казначейства Министерства 
финансов Российской Федерации о кассовом обслуживании исполне-
ния бюджета субъекта Российской Федерации (местного бюджета) [9]. 

Таким образом, процедуру утверждения типовой формы админи-
стративного договора можно представить следующим образом: вначале 
принимается плановый акт (бюджет, программа), затем правовой акт 
(постановления Правительства), на основании которого издается при-
каз — административный акт, выступающий в роли оферты. Процеду-
ра и форма акцептирования предложенного соглашения также уста-
навливаются административным актом. В силу публичности оферты 
публично-властный субъект обязан заключить административный до-
говор с любым субъектом, принявшим данное предложение. Однако 
несоблюдение установленной процедурной формы либо несоответст-
вие требованиям, указанным в административном акте, влекут невоз-
можность заключения административного договора. 

По сравнению с жесткой процедурой заключения обязательных ад-
министративных договоров заключение административного договора, 
основанного на административных актах, является более гибкой и 
удобной процессуальной формой государственного управления. До 
решения проблем пробельности законодательства, регулирующего во-
просы заключения административных договоров, данная форма обес-
печивает достаточно четкую регламентацию административно-дого-
ворных отношений. 

Третий способ заключения административного договора посредст-
вом выбора контрагента предусматривает в качестве основания заклю-
чения административного договора проведение конкурса или аукцио-
на. Таким образом, заключение административного договора данного 
вида предваряет проведение публичной конкурсной процедуры, ре-
шение о которой принимается односторонним волеизъявлением пуб-
лично-властного субъекта. При этом, как правило, индивидуальный 
акт о проведении мероприятий по выбору контрагента администра-
тивного договора опирается на плановый документ. Таким способом 
заключаются административные договоры, сопровождающие расходо-
вание государственных финансовых средств на государственные за-
купки, работы или услуги. 

Поскольку правом выбора (хотя и ограниченного условиями и по-
рядком проведения конкурсной процедуры) второй стороны админи-
стративного договора обладает публично-властный субъект, его веду-
щая роль в оформлении возникающих правоотношений очевидна и 
обусловливает обязанность разработки и утверждения им проекта 
административного договора, после чего осуществляется публичная 
оферта, по сути ничем не отличающаяся от оферты при заключении 
административных договоров на основании административного акта 
и не предоставляющая потенциальному контрагенту права измене-
ния ее условий. 

Результат проведения мероприятий по выбору контрагента адми-
нистративного договора оформляется решением (протоколом), на базе 
которого заключается административный договор. 
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Один из наиболее распространенных способов заключения адми-
нистративного договора — на основе проведения переговоров. Таким 
образом заключаются, например, соглашения между федеральным ор-
ганом исполнительной власти и высшими исполнительными органами 
государственной власти субъекта Российской Федерации о предостав-
лении субсидий федеральному бюджету из бюджета субъекта Россий-
ской Федерации [7], договоры между федеральными органами испол-
нительной власти и государственными исполнительными органами 
субъектов Российской Федерации о делегировании (передаче осущест-
вления) части полномочий [2]. 

Итак, в качестве основных выступают четыре способа заключения 
административного договора, которые независимо от сопровождения 
процесса заключения договора дополнительными процедурами под-
чинены строго формализованным правилам, содержащимся в различ-
ных нормативных правовых актах. Указанные правила имеют разную 
степень конкретизации и детализации, и, поскольку аналогия норм 
права в данном случае исключается, пробельность правовой регла-
ментации отдельных видов административных договоров восполняет-
ся правоприменительной практикой, что вызывает определенные со-
мнения в обеспечении и защите прав и свобод участников админист-
ративно-договорных правоотношений. В связи с этим представляется 
необходимым провести систематизацию законодательства, регули-
рующего рассматриваемую форму государственно-управленческих 
отношений. 

Анализ требований к порядку заключения административных до-
говоров демонстрирует их взаимосвязь, взаимозависимость и взаимо-
обусловленность с административными актами. Так, заключение дого-
вора или соглашения о передаче или разграничении полномочий меж-
ду органами власти служит основой для последующего издания этими 
органами административных актов в рамках переданных или разгра-
ниченных полномочий. При заключении договора поставки товаров, 
выполнения работ или оказания услуг для государственных нужд ор-
ганы управления дважды прибегают к административному акту: на его 
основании данный договор заключается, также административный акт 
выступает способом обеспечения обязательств. Аналогично решается 
вопрос обеспечения обязательств государства при заключении концес-
сионного договора, для исполнения которого применяются рас-
порядительные акты, а в процессе контроля за исполнением обяза-
тельств концессионера — акты проверок. При исполнении договора 
оказания государственных услуг издается целый ряд внутренних актов 
органов управления. 

Очевидно, что установление требований к изданию администра-
тивных актов и заключению административных договоров в едином 
законодательном акте было бы оптимальным и наиболее верным с точ-
ки зрения методологии, юридической техники и последующего право-
применения. Прежде всего, это обеспечивало бы комплексность зако-
нодательства. В то же время приведенный анализ содержащихся в дей-
ствующих законодательных актах требований показывает, что специ-
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фика административного договора задает различные направления для 
развития системы требований к его заключению. 

Таким образом, целесообразным и оправданным представляется за-
крепление основных положений, касающихся разработки и заключе-
ния административных договоров (наряду с положениями, посвящен-
ными регламентации порядка подготовки и издания административ-
ных актов), в базовом федеральном законе («Об административных 
процедурах» или «Об административном процессе», Административ-
но-процессуальном кодексе), направленном на устранение противоре-
чий между частноправовой природой основной конструкции договора 
и публично-правовой природой цели и содержания данного договора. 
Данные основы административно-процедурного права следует допол-
нить принятием федеральных законов, учитывающих особенности от-
дельных административных договоров и устанавливающих требования 
к форме и порядку их заключения и исполнения. 

Существующие в современном российском праве виды администра-
тивных договоров еще не до конца отделены от гражданско-правовой, 
трудовой и хозяйственной сфер, в силу чего требования к их заключению 
содержатся как в классическом для договорных форм законодательстве 
(гражданском, трудовом), так и в специальных законодательных актах, 
принятых в ходе развития договорных форм в публичной сфере. Относи-
тельно стабильным и не вызывающим споров видом административных 
договоров являются договоры и соглашения о разграничении и передаче 
полномочий между федеральными органами исполнительной власти и 
органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, од-
нако почти двадцатилетняя практика закрепления и развития требований 
к заключению таких договоров не привела к единому мнению о правовой 
природе данных договоров, по-прежнему относимых как к администра-
тивному, так и к конституционному праву. 

Необходимость решения указанной проблемы обусловлена тем, что 
требования к заключению административных договоров представляют 
собой главный массив законодательных норм, регулирующих управ-
ленческую деятельность государственных органов власти и составляю-
щих основу административно-процедурного и административно-про-
цессуального законодательства. Гармонизация этих требований с уче-
том положительного опыта зарубежной правовой доктрины и законо-
дательства — одна из основных целей развития как российской право-
вой науки, так и законодательной базы применения административ-
ного акта и договора в России в контексте совершенствования форм 
государственного управления и административного процесса в целом. 
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