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Предисловие

Административное право является самостоятельной отраслью си-
стемы российского права, регулирующей общественные отношения 
в сфере государственного управления. Данная отрасль является одной 
из самых объемных отраслей права, опирается на массивный норма-
тивный материал, что представляет определенную сложность при ос-
воении дисциплины. Предлагаемое учебное пособие аккумулировало 
в себе базовые положения административно-правовой теории, кото-
рые вырабатывались на протяжении последних десятилетий, а также 
ключевые положения современного российского законодательства. 
Изложение материала в форме лекций дает возможность студенту по-
лучить необходимую информацию по курсу в лаконичной, доступной 
для понимания форме.

Содержание учебной дисциплины изложено в 14 лекциях. Их ус-
воение позволит сформировать цельное представление об основных 
институтах общей части административного права: сущности, прин-
ципах, функциях, формах и методах государственного управления, 
предмете, методе, системе и источниках административного права, 
правовом статусе субъектов административного права (граждан, орга-
нов исполнительной власти, государственных гражданских служащих), 
особенностях административного принуждения и ответственности, 
административном процессе, в том числе производстве по делам об 
административных правонарушениях, способах обеспечения закон-
ности в сфере государственного управления.
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Лекция 1 
Государственное управление как объект 

административно-правового регулирования
1.1. Социальное управление: понятие, особенности, виды.
1.2. Понятие и признаки государственного управления.
1.3. Принципы и функции государственного управления.
1.4. Административная реформа: цели, задачи, основные на-

правления реализации реформы.

1.1. Социальное управление: понятие, особенности, виды
Управление – целенаправленное воздействие субъекта управления на 

объекты управления в целях создания эффективно функционирующей 
системы на основе информационных связей и отношений (Ю. Н. Ста-
рилов).

Признаки управления:
1) управление характерно для всех организованных систем различ-

ной природы (биологических, технических, социальных); 
2) служит интересам взаимодействия составляющих ту или иную 

систему элементов и представляющих единое целое с общими для всех 
элементов задачами; 

3) всегда целенаправленно; 
4) предполагает подчинение объекта управления (управляемого 

элемента системы) субъекту управления (управляющему элементу); 
5) неразрывно связано с информацией через сигналы, символы 

и другие управленческие команды.
Выделяют три вида управления: техническое (управление произ-

водственно-техническими процессами, механизмами, системами ма-
шин, изучается техническими науками), биологическое (управление 
процессами жизнедеятельности живых организмов, является объектом 
изучения естественных наук), социальное (воздействие на людей, их 
группы, коллективы, классы, изучается общественными науками, в том 
числе юриспруденцией). 

Социальное управление – такая общественно значимая деятельность 
людей, которая осуществляется с целью обеспечения согласованности 
и упорядоченности совместных действий индивидов и их коллекти-
вов в интересах эффективного достижения стоящих перед ними задач 
(Ю. М. Козлов).

Особенности социального управления:
1) осуществляется там, где действуют те или иные системы людей (го-

сударство, семья, общественная организация, общество в целом и т. п.); 
2) предполагает совместную деятельность людей для достижения 

общих целей; 
3) оказывает упорядочивающее воздействие на участников совмест-

ной деятельности, обеспечивает согласованность индивидуальных дей-
ствий участников совместной деятельности (как дирижер, управляя 



оркестром, обеспечивает согласованность индивидуальных действий 
отдельных музыкантов);

4) носит волевой, сознательный, а также властный характер; 
5) осуществляется в рамках управленческих отношений;
6) связано с определенными формами, методами, средствами воз-

действия субъекта на объект. 
Виды социального управления: общественное (например, в рамках 

деятельности политических партий, общественных объединений и ор-
ганизаций), религиозное, семейное, международное, муниципальное, 
государственное.

1.2. Понятие и признаки государственного управления
Государственное управление осуществляется в любом государстве. 

Это реальность, без которой не может работать государственно-власт-
ный механизм. 

Государственное управление – это практическое, организующее и ре-
гулирующее воздействие государства на общественную жизнедеятель-
ность людей в целях ее упорядочения, сохранения или преобразования, 
опирающееся на его властную силу (Г. В. Атаманчук). Государственное 
управление в широком смысле осуществляется всеми органами власти 
(представительными, исполнительными, судебными), в узком – пред-
ставляет собой внутриорганизационную деятельность, осуществляемую 
в органах государственной власти с целью успешного решения стоя-
щих задач (решение кадровых, финансовых, материально-технических 
и иных вопросов). Государственное управление в собственном смысле 
слова представляет собой вид государственно-властной деятельности, 
в рамках которого практически реализуется исполнительная власть1.

Признаки государственного управления:
1) осуществляется специальными субъектами – органами государ-

ственного управления, в качестве которых выступают различные органы 
исполнительной власти;

2) по своей сути, это исполнительно-распорядительная деятель-
ность, направленная на исполнение, проведение в жизнь законов 
и подзаконных нормативных правовых актов путем использования 
необходимых юридически властных полномочий (распорядительство); 

3) универсальный (непрерывный) характер деятельности; 
4) носит предметный характер (имеет четкие пространственные 

границы – территория РФ, отдельного субъекта РФ; осуществляет-
ся в отношении конкретных субъектов – граждан РФ, иностранных 
граждан, находящихся на территории РФ, юридических лиц и т. п.; 
использует информационные, правовые, финансовые, технические 
и иные ресурсы); 

1 Далее будем понимать государственное управление в собственном смысле 
слова.
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5) осуществляется органами государственного управления, которые 
представляют собой специально созданный разветвленный аппарат 
управления, строящийся по иерархическому принципу;

6) деятельность органов государственного управления и выполне-
ние их функций обеспечивает большой корпус государственных слу-
жащих;

7) подзаконный характер управленческой деятельности;
8) принятие в процессе государственно-управленческой деятель-

ности большого числа подзаконных нормативных правовых актов.
Конституция РФ не использует термин «государственное управ-

ление», однако в ней содержатся нормы, регламентирующие вопросы 
государственного управления в современной России. Это нормы, по-
священные системе исполнительной власти в РФ.

1.3. Принципы и функции государственного управления
Принципы государственного управления – основополагающие начала, 

идеи, на которых базируются система, структура и процесс государ-
ственного управления. К ним относятся принцип верховенства закона, 
народовластия, ответственности, обеспечения прав и свобод человека 
и гражданина, разделения властей, принцип сочетания централизации 
и децентрализации государственного управления, гласности, отрасле-
вой и функциональный принципы, принцип сочетания единоначалия 
и коллегиальности в управлении, плановости, научности, делегирова-
ния полномочий и др. 

В самом общем виде функции государства и его органов – это ос-
новные направления деятельности государства, обеспечивающие его 
социальное благосостояние, гарантирующие реализацию прав и свобод 
человека и гражданина, стабильное и эффективное управление госу-
дарством и обществом (Ю. Н. Старилов). Функции государственного 
управления обусловливаются объективными закономерностями. Со-
держание каждой функции предопределено стоящим и перед государ-
ством и государственным управлением целями и спецификой объекта 
государственного управления и включает направление организаци-
онно-правового воздействия органа государственного управления на 
конкретные объекты управления.

1.4. Административная реформа: цели, задачи, основные 
направления реализации реформы

Главной целью для любой административной реформы является по-
вышение эффективности управления внутренними делами государства. 
При этом, как правило, речь идет о решении задачи совершенствования 
в целом системы и механизма функционирования исполнительной вла-
сти, ее удешевлении, оптимизации и тем самым о повышении эффек-
тивности и «полезности» для общества (А. В. Кирин, Н. И. Побежимова).

Начало административной реформе на современном этапе было по-
ложено Указом Президента РФ от 23.07.2003 № 824 «О мерах по проведе-
нию административной реформы в 2003–2004 гг.». Административная ре-



форма направлена на повышение эффективности деятельности системы 
органов исполнительной власти и создание благоприятных условий для 
реализации субъектами предпринимательства своих прав и интересов.

В результате реализации начального этапа административной ре-
формы к 2005 г. были созданы необходимые предпосылки для даль-
нейшей комплексной модернизации системы государственного управ-
ления. 25 октября 2005 г. утверждены Концепция административной 
реформы в РФ в 2006–2010 гг. и План мероприятий по проведению 
административной реформы в РФ в 2006–2010 гг. Целями администра-
тивной реформы на данном этапе стали повышение качества и доступ-
ности государственных услуг; ограничение вмешательства государства 
в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том 
числе прекращение избыточного государственного регулирования; по-
вышение эффективности деятельности органов исполнительной власти. 
На данном этапе была сформирована нормативная и методическая база 
повышения качества и предоставления (исполнения) государственных 
и муниципальных услуг (функций), а также созданы механизмы управ-
ления и стимулирования реализации административной реформы.

Следующий этап административной реформы регламентируется 
Распоряжением Правительства РФ от 10.06.2011 № 1021-р «Об утверж-
дении Концепции снижения административных барьеров и повышения 
доступности государственных и муниципальных услуг на 2011–2013 
гг. и Плана мероприятий по реализации указанной Концепции». Ос-
новные направления реформы включают реализацию общесистемных 
мер снижения административных барьеров и повышения доступности 
государственных и муниципальных услуг; оптимизацию механизмов 
осуществления функций органов исполнительной власти и органов 
местного самоуправления; совершенствование разрешительной и кон-
трольно-надзорной деятельности в различных сферах общественных 
отношений.

Результатом реализации мероприятий в рамках административной 
реформы должно стать устранение максимального количества избыточ-
ных административных барьеров, снижение уровня коррупции и вне-
дрение современных механизмов управления, что позволит существенно 
повысить инвестиционную привлекательность российской экономики 
и обеспечить формирование благоприятных условий для осуществления 
предпринимательской деятельности.

Совершенствование системы государственного управления про-
должается. Успешность реализации административной реформы во 
многом зависит от понимания и поддержки гражданами и бизнесом 
целей и задач административной реформы, заинтересованности граж-
данского общества в результатах реформы с одной стороны и наличия 
объективной информации о ходе ее реализации с другой. Необходимым 
фактором успешного проведения реформы также является заинтере-
сованность в ней государственных служащих, призванных обеспечить 
ее реализацию (Ю. А. Ежов).
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Лекция 2 
Административное право как отрасль права

2.1. История возникновения и развития административного права.
2.2. Предмет административного права.
2.3. Метод административного права.
2.4. Система административного права.
2.5. Соотношение административного права с другими отраслями.
2.6. Источники административного права: понятие, особенности, виды.

2.1. История возникновения и развития административного 
права

Административное право – самостоятельная отрасль российского 
права, имеющая давнюю традицию. Название отрасли происходит от 
латинского термина administratio (ad – «при», «к чему-либо» и minister – 
высший, руководящий), что означает служба, подчинение, деятельность 
под руководством.

Как отрасль права административное право оформилось во второй 
половине XIX в. Появление и развитие отрасли было обусловлено тремя 
факторами: а) необходимостью регламентации охраны общественного 
порядка в крупных городах; б) потребностью в регулировании различ-
ных аспектов государственного управления; в) требованием обеспече-
ния реализации прав граждан в сфере государственного управления. 

Таким образом, административное право исторически развивалось 
как совокупность полицейского права (регламентировало обществен-
ные отношения, связанные с деятельностью полиции по охране обще-
ственного порядка), управленческого права (регулировало государствен-
но-управленческие отношения – по формированию и определению 
правового положения институтов исполнительной власти, деятельности 
государственных служащих и т. п.) и административной юстиции (ох-
ватывало отношения по защите прав и свобод граждан и организаций 
в сфере государственного управления). 

После 1917 г. развитие данной отрасли приостанавливается, с 1938 г. 
приобретает новую окраску. Советское административное право зам-
кнулось на изучении и совершенствовании управленческих обще-
ственных отношений. К административному праву относятся нормы, 
определяющие организацию и деятельность органов государственно-
го управления, их полномочия и ответственность, формы и методы 
осуществления органами управления конкретных задач государства 
(С. С. Студеникин).

Изменения в политической, экономической и других сферах госу-
дарства в начале 90-х гг. XX в. привели к реформированию правовой 
системы нашего общества. Место, роль и содержание административно-
го права в системе уже российского права было пересмотрено с учетом 
исторической правопреемственности. 

В развитие науки административного права в дореволюционный 
период большой вклад внесли такие ученые, как И. Андриевский, 



И. Белявский, В. Гессен, В. Дюрижинский, А. Елистратов, В. Лешков, 
И. Тарасов и др., которые исследовали вопросы организации государ-
ственной администрации в условиях монархии, охраны общественного 
порядка («полицейской» деятельности), реализации и защиты прав 
подданных Российской империи. В первые годы советской власти по-
явились работы А. И. Елистратова, И. Н. Ананова, М. Д. Загряцко-
ва, В. Л. Ковалевского и ряда других административистов, в которых 
обосновывалась советская действительность с позиций администра-
тивно-правовой доктрины. Затем научные исследования по вопросам 
административного права продолжили И. И. Евтихиев, С. С. Студе-
никин, Г. И. Петров, Ц. А. Ямпольская и другие советские админи-
стративисты, которые фактически заложили основы науки советского 
административного права. Позже (60–80-е гг. XX в.) большой вклад 
в изучение вопросов сущности, предмета административного права, 
административно-правовых норм и отношений внесли Ю. М. Коз-
лов, А. П. Коренев, В. А. Юсупов, И. И. Веремеенко и другие ученые. 
Проблемам государственного управления, органов и актов управления 
посвятили свои труды Б. М. Лазарев, Р. Ф. Васильев, В. Г. Вишня-
ков, В. С. Пронина, М. И. Пискотин, Ю. А. Тихомиров, А. П. Алехин, 
И. Л. Бачилло, Б. В. Дрейшев, А. Ф. Ноздрачев и др. Многие аспекты 
государственной службы подробно рассмотрены в работах В. М. Ма-
нохина, Ю. В. Розенбаума. Монографии А. Е. Лунева, В. И. Ремнева, 
Е. В. Додана, О. М. Якубы, А. П. Шергина стали первыми в ряду работ 
по административной ответственности, обеспечению законности в де-
ятельности аппарата государственного управления, административной 
деликтологии. Большой вклад в развитие теории административного 
процесса внесли Н. Г. Салищева, В. Д. Сорокин, И. А. Галаган, В. А. Ло-
рия. Проблемам административно-правового статуса граждан посвя-
щены труды В. И. Новоселова и Н. Ю. Хаманевой. 

На современном этапе административно-правовая наука также ак-
тивно развивается вслед за интенсивно меняющимися государственно-
управленческими общественными отношениями.

2.2. Предмет административного права
Административное право – самостоятельная отрасль правовой си-

стемы России. Как известно, отрасли права отличаются друг от друга 
прежде всего по предмету и методу правового регулирования. 

Предмет отрасли – это совокупность общественных отношений, ко-
торые регулирует та или иная отрасль права. Предмет отвечает на вопрос: 
какие общественные отношения регулируются данной отраслью права?

Предмет административного права составляют общественные от-
ношения, которые возникают, развиваются и прекращаются в сфере 
государственного управления, т. е. в связи с организацией и функ-
ционированием системы исполнительной власти на всех националь-
но-государственных и территориальных уровнях РФ. 

Общественные отношения, входящие в предмет административного 
права, характеризуются следующими особенностями:
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1) отношения, управленческие по своей природе (всегда носят 
целенаправленный, организационный, упорядочивающий, властный 
и т. п. характер);

2) в отношениях всегда присутствует властный субъект, наделенный 
соответствующими властными полномочиями (федеральный орган ис-
полнительной власти, орган исполнительной власти субъекта РФ, их 
должностные лица и т. п.). Важно, чтобы в эти отношения властный 
субъект вступал в связи и по поводу осуществления своей управленче-
ской компетенции;

3) наличие публично-правового, государственного интереса в от-
ношениях;

4) характерно множество и разнообразие общественных отношений, 
входящих в предмет административного права. Исторически он вклю-
чает три группы общественных отношений (К. С. Бельский): 

•	 собственно управленческие (связаны с формированием и дея-
тельностью органов исполнительной власти, определением их 
компетенции, применением различных форм и методов государ-
ственного управления, установлением и функционированием 
системы государственной службы и т. п.);

•	 полицейские (связаны с деятельностью соответствующих право-
охранительных, контрольно-надзорных органов и учреждений 
по обеспечению общественной безопасности в широком смысле: 
на улицах, дорогах, в местах проведения массовых мероприятий, 
пожарной, санитарной и другой безопасности);

•	 отношения в области административной юстиции (связаны 
с защитой прав и свобод граждан и организаций в сфере го-
сударственного управления, с правом граждан, должностных, 
юридических лиц на рассмотрение в суде административного 
иска по поводу незаконных действий должностных лиц органов 
исполнительной власти).

Разнообразие административных отношений проявляется и в том, 
что они могут возникать как в государственно-аппаратной или «вну-
тренней» среде (взаимодействие властных субъектов между собой, на-
пример, между двумя министерствами), так и во «внешней» среде (когда 
властный субъект взаимодействует с гражданами, организациями и т. п., 
например, отношения между инспектором ГИБДД и водителем транс-
портного средства). 

Таким образом, административное право – отрасль российской 
правовой системы, представляющая собой совокупность норматив-
ных правовых предписаний, регулирующих общественные отношения, 
которые возникают в связи и по поводу осуществления государствен-
но-управленческой деятельности, в связи с охраной общественного 
порядка и разрешением административно-правовых споров.

2.3. Метод административного права
Метод отрасли – это совокупность способов, приемов, с помощью 

которых данная отрасль регулирует отношения, входящие в ее пред-



мет. Метод отвечает на вопросы: как, каким образом отрасль права 
регулирует общественные отношения, входящие в ее предмет? Предмет 
и метод отрасли дают наиболее емкую характеристику административ-
ного права, позволяют отграничить его от других отраслей российской 
правовой системы.

Выделяют три основных правовых средства регулирования обще-
ственных отношений: предписания (возложение прямой юридической 
обязанности совершать те или иные действия в условиях, предусмо-
тренных правовой нормой), запреты (возложение прямой юридической 
обязанности не совершать те или иные действия в условиях, предус-
мотренных правовой нормой), дозволения (юридическое разрешение 
совершать в условиях, предусмотренных правовой нормой, те или иные 
действия либо воздержаться от их совершения по своему усмотрению). 
Каждая отрасль права использует в регулировании общественных от-
ношений, составляющих ее предмет, преимущественно тот или иной 
из указанных выше методов. Например, уголовное право преимуще-
ственно метод запретов, гражданское – дозволений.

Предмет отрасли права диктует и особенности метода этой отрасли. 
Так, поскольку административное право регулирует управленческие от-
ношения (т. е. отношения власти и подчинения), то для него в большей 
степени характерны предписания. В административных отношениях, как 
уже отмечалось, всегда присутствует властный субъект, который обла-
дает определенным объемом юридически-властных полномочий, адре-
суемых другой стороне, которая, в свою очередь, обязана подчиниться 
этим указаниям. В этом и проявляется действие метода предписаний.

Специфика данного правового средства регулирования обществен-
ных отношений заключается также в том, что для возникновения, из-
менения или прекращения административного отношения достаточно 
проявить волю (инициативу) хотя бы одной стороне (властному субъ-
екту или иному лицу), при этом желание или согласие другой стороны 
на вступление в эти отношения не является обязательным условием для 
их возникновения, изменения или прекращения. Административные 
отношения могут возникнуть и вопреки желанию или согласию другой 
стороны. Так, гражданин, совершивший административное правона-
рушение, обязан, независимо от своего желания, понести соответству-
ющее наказание. Точно так же, как должностное лицо, получившее 
жалобу от гражданина, обязано ее принять, рассмотреть и вынести со-
ответствующее решение в установленном законом порядке. 

Метод запретов также используется в регулировании предмета ад-
министративного права, например, применительно к административ-
ному принуждению и административной ответственности (например, 
в КоАП РФ содержатся деяния, от совершения которых гражданин или 
юридическое лицо должны воздержаться). 

Таким образом, административно-правовые отношения – это вла-
стеотношения, которые регулируются преимущественно с помощью 
метода предписаний, реже запретов. Между тем в административном 
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праве не исключается использование в необходимых случаях и дозволи-
тельных средств, в результате которых могут возникать управленческие 
отношения равенства (например, при взаимодействии органов испол-
нительной власти двух субъектов РФ по совместному решению общих 
проблем или при осуществлении торгово-экономического, культурного 
и другого сотрудничества).

2.4. Система административного права
Обязательным свойством самостоятельной отрасли права является 

ее целостность. 
Система отрасли административного права – это научно организо-

ванная совокупность нормативных правовых предписаний, распреде-
ленных по группам – правовым институтам, сведенным в подотрасли, 
которые образуют отрасль – целостное нормативное образование.

Так, в качестве подотрасли административного права можно рас-
сматривать управленческое право, оно складывается из ряда админи-
стративно-правовых институтов (институт органов исполнительной 
власти, институт государственной службы, институт актов управления 
и т. д.). Выделяют и такую подотрасль, как полицейское право, которое 
состоит из институтов административного принуждения, администра-
тивной ответственности и т. п.

В настоящее время пока еще в качестве подотрасли, а не самосто-
ятельной отрасли права выступает административное процессуальное 
право. Некоторые ученые (В. И. Горобцов) выделяют также администра-
тивно-исполнительное право.

Систему административного права как науки и учебной дисциплины 
традиционно, т. е. как это принято при построении многих отраслей, 
делят на две части: общую и особенную.

Общая часть (институционная) включает нормы и институты, ох-
ватывающие управление в целом (понятие государственного управле-
ния, его сущность); формы и методы государственного управления; 
административно-правовой статус субъектов административного права 
(граждан, организаций, органов исполнительной власти, государствен-
ных служащих и т. д.); административное принуждение и ответствен-
ность; административный процесс; обеспечение законности в сфере 
управления и т. п.

Особенная часть (отраслевая) определяет специфику управления 
различными сферами нашей жизни (отраслями): особенности управ-
ления образованием, здравоохранением, наукой, промышленностью, 
сельским хозяйством и т. д.

2.5. Соотношение административного права с другими 
отраслями

Основное разграничение административного права с другими от-
раслями проводится по предмету, методу правового регулирования 
и некоторым другим критериям. 



Говоря о соотношении административного права с конституци-
онным правом, следует отметить, что изучаемая отрасль права берет 
исходные начала в нормах конституционного права, детализирует 
и конкретизирует их. 

Разграничение административного права с гражданским правом про-
водится как по предмету правового регулирования, так и по методу. 
Для гражданского права характерен метод дозволений, тогда как для 
административного – предписания. Так, в п. 3 ст. 2 ГК РФ говорится, 
что к имущественным отношениям, основанным на административном 
или ином властном подчинении одной стороны другой, в том числе 
к налоговым и другим финансовым и административным отношениям, 
гражданское законодательство не применяется, если иное не предус-
мотрено законодательством. Получается, что если в основе отношений 
лежат договорные начала (продажа здания), то это гражданско-право-
вые отношения; а если административные предписания (решение адми-
нистрации передать здание от одной организации другой) – это сфера 
действия административного права.

Разграничение административного права с трудовым правом можно 
проводить по предмету правового регулирования. В предмет трудового 
права входят трудовые отношения между работником и работодателем, 
основанные на трудовом договоре, а также производные отношения (по 
трудоустройству, контролю за соблюдением трудового законодатель-
ства, разрешению трудовых споров). Различаются они и по методу. Для 
трудового права характерны дозволения и предписания (диспозитив-
ность и равенство сторон при заключении трудового договора, импе-
ративность при соблюдении трудового режима и т. п.). Так, отношения 
между преподавателем и вузом будут трудовыми, а между студентом 
и вузом – административными. 

Наиболее сложным представляется разграничение трудовых и адми-
нистративных отношений применительно к институту государственной 
службы. Действующее законодательство отдает приоритет в регули-
ровании отношений на государственной службе административному 
праву (в ст. 73 Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О госу-
дарственной гражданской службе РФ» сказано: «Федеральные законы, 
иные нормативные правовые акты РФ, законы и иные нормативные 
правовые акты субъектов РФ, содержащие нормы трудового права, при-
меняются к отношениям, связанным с гражданской службой, в части, 
не урегулированной настоящим Федеральным законом»).

Значительная часть отношений, входящих в предмет финансового, 
земельного, таможенного, экологического и т. п. отраслей права, регули-
руется нормами административного права, свойственными ему право-
выми средствами, а также охраняется нормами административного 
права (мерами административного принуждения и ответственности). 
Административное право выступает для данных отраслей «материн-
ской» отраслью, они являются продолжением административного 
права.
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Границы действия норм уголовного и административного права 
определяются характером и направленностью соответствующих за-
претов. Уголовное право определяет, что такое преступления и нака-
зания, административное право – административные правонарушения 
и административные наказания.

Соотношение административного и муниципального права видится 
в том, что эти отрасли тесно взаимосвязаны, но все же регламентируют 
различные уровни управления. Административное право регулирует 
отношения в сфере государственного управления, муниципальное – 
в сфере местного самоуправления. Поскольку в соответствии с Кон-
ституцией РФ (ст. 12) местное самоуправление отделено от государ-
ственной власти и не входит в него, представляется справедливым не 
смешивать данные уровни управления и четко разграничивать адми-
нистративное и муниципальное право.

Таким образом, административное право не изолировано от других 
отраслей права, взаимодействует с ними, в то же время занимает само-
стоятельное место в системе российского права.

2.6. Источники административного права: понятие, 
особенности, виды

Источники административного права – это формы внешнего выра-
жения административно-правовых норм.

Источники административного права характеризуются следующими 
особенностями:

1) разнообразием и множеством источников административно-
правовых норм. Это обусловлено предметом отрасли: разнообразием 
и большим числом управленческих отношений, требующих правовой 
регламентации. Кроме того, согласно п. «к» ч. 1 ст. 72 Конституции 
РФ, административное и административно-процессуальное законо-
дательство находятся в совместном ведении РФ и ее субъектов. Таким 
образом, к источникам относятся не только федеральные нормативные 
правовые акты, но и нормативные правовые акты субъектов РФ. Ад-
министративно-правовые нормы вправе принимать законодательные 
органы и органы исполнительной власти (закрепляя их в соответствую-
щих подзаконных нормативных правовых актах), что также детермини-
рует разнообразие и множественность источников административного 
права;

2) отсутствием системообразующего нормативного правового акта, 
как, например, в гражданском (ГК РФ), трудовом (ТК РФ), семейном 
(СК РФ) праве и других отраслях. Нет единого административного 
кодекса; по мнению не только ученых, но и современного законо-
дателя, его невозможно создать: слишком много, и слишком разные 
общественные отношения регулирует административное право, чтобы 
регламентировать их в едином акте;

3) мобильностью и изменчивостью, что порождает необходимость 
ее периодической систематизации в разнообразных формах. 



Источники административного права можно классифицировать по 
двум основным критериям.

1. По уровню принятия:
•	международные акты, в которых содержатся нормы администра-

тивного права (ч. 4 ст. 15 Конституции РФ);
•	федеральные акты (Конституция РФ, Федеральные конститу-

ционные законы, кодексы, федеральные законы, нормативные 
указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, нор-
мативные акты иных федеральных органов исполнительной 
власти);

•	акты субъектов РФ (конституции и уставы субъектов РФ, ко-
дексы, законы, нормативные акты высших должностных лиц 
и органов исполнительной власти субъектов РФ);

•	локальные акты (например, уставы образовательных учрежде-
ний).

2. По юридической силе:
•	законодательные акты (конституции, кодексы, законы и т. п.);
•	подзаконные нормативные правовые акты (указы, постановле-

ния, приказы и т. п.).
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Лекция 3  
Нормы административного права

3.1. Понятие, признаки, структура административно-правовой 
нормы.

3.2. Классификация административно-правовых норм.
3.3. Понятие, особенности, виды поощрительных норм.
3.4. Способы реализации административно-правовых норм.

3.1. Понятие, признаки, структура административно-
правовой нормы

Административно-правовые нормы являются разновидностью юри-
дических норм, соответственно им присущи все признаки последних 
(правила поведения носят общеобязательный, формально-определен-
ный характер, устанавливаются и охраняются государством и т. д.). 
Однако они обладают и рядом особенностей, вытекающих из спец-
ифики предмета отрасли.

Выделяют следующие признаки административно-правовых норм:
1) определяют правила поведения субъектов в сфере государствен-

ного управления, но они не регулируют отношения между гражданами, 
негосударственными организациями, объединениями и внутри них;

2) предназначены для обеспечения эффективного исполнения тре-
бований законов;

3) принимаются достаточно широким кругом субъектов законо-
дательной и исполнительной власти федерального уровня и уровня 
субъектов РФ;

4) административно-правовые нормы имеют определенную иерар-
хию (от конституционных норм, норм законов до норм, устанавливае-
мых непосредственно субъектами исполнительной власти);

5) как правило, носят императивный характер, так как регулируют 
вертикальные отношения (властеотношения);

6) имеют собственные юридические средства защиты – в случае не-
исполнения или ненадлежащего исполнения административно-право-
вых норм наступает административная ответственность;

7) носят универсальный характер, могут выступать в роли регуля-
тора иных общественных отношений (финансовых, земельных, тамо-
женных и т. п.).

Административно-правовые нормы – это устанавливаемые и охраня-
емые государством правила поведения, регулирующие возникновение, 
изменение и прекращение общественных отношений в сфере госу-
дарственного управления, в связи с охраной общественного порядка 
и разрешением административно-правовых споров.

Структура административно-правовой нормы – это ее внутреннее 
строение, определенный порядок взаимосвязи, взаимообусловленно-
сти составных частей, элементов нормы. Традиционно выделяют три 
элемента в логической структуре административной нормы:



1) гипотеза – часть нормы права, устанавливающая разнообразные 
обстоятельства, при наличии которых реализуется данная норма;

2) диспозиция – часть нормы права, устанавливающая само пра-
вило поведения;

3) санкция – часть нормы права, которая определяет меры государ-
ственного и иного воздействия в случае реализации (выполнения или 
невыполнения) правила поведения. Санкция административно-право-
вой нормы понимается в широком смысле и включает не только меры 
принуждения на случай невыполнения предписания, но и меры по-
ощрения за совершение одобряемого государством варианта поведения.

3.2. Классификация административно-правовых норм
Существует огромное разнообразие административно-правовых 

норм. Они различны по своей регулятивной направленности, юриди-
ческому содержанию и другим критериям. 

Так, по целевому назначению (функциям) выделяют нормы регуля-
тивные (закрепляют позитивные права и обязанности, рассчитаны на 
правомерное поведение людей) и охранительные (закрепляют меры 
принуждения, рассчитаны на неправомерное поведение).

По содержанию: материальные (закрепляют права и обязанности 
субъектов, их правовое положение и т. д.) и процессуальные (регла-
ментируют порядок, формы и методы реализации материальных норм). 
Процессуальные административные нормы, в свою очередь, делятся 
на административно-юрисдикционные (регламентируют порядок рас-
смотрения и разрешения различного рода административно-правовых 
споров) и административно-процедурные (регулируют позитивные сто-
роны повседневной управленческой деятельности).

По уровню обобщенности правила: общие (устанавливают общее пра-
вило) и специальные (вводят исключения из общего правила для того, 
чтобы при наличии дополнительных, названных в гипотезе фактов, 
действовало специальное, а не общее правило). При конкуренции об-
щей и специальной норм действует специальная норма.

По категоричности предписания: императивные (жесткие, не пред-
полагают возможности заменены другими правилами поведения по 
соглашению сторон данного правоотношения) и диспозитивные (предо-
ставляют возможность субъектам правоотношения самим определять 
свои права и обязанности в рамках правовой нормы).

По методу воздействия на поведение субъектов: обязывающие (пред-
писывают в предусмотренных данной нормой условиях совершать 
определенные действия), запрещающие (предусматривают запрет на 
совершение тех или иных действий в условиях, определяемых данной 
нормой), управомочивающие (предоставляют субъектам право на со-
вершение предусмотренных в них положительных действий по своему 
усмотрению), рекомендательные (содержат пожелания и рекомендации 
наиболее целесообразного и полезного правового поведения) и поощ-
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рительные (стимулируют достижение определенных результатов, как 
правило, превосходящих обычные требования).

По масштабу действия: федеральные, субъектов Федерации, ло-
кальные.

По сроку действия: временные и постоянные.
Можно выделять и другие критерии классификации администра-

тивно-правовых норм.

3.3. Понятие, особенности, виды поощрительных норм
В сфере государственного управления наряду с методом принуж-

дения широко применяется и метод поощрения. Порядок примене-
ния поощрения, как и любого метода государственного управления, 
регламентируется соответствующими административными нормами, 
обладающими существенной спецификой.

Поощрительная норма – указание общего характера о возможном 
или должном предоставлении тому или иному лицу определенной меры 
поощрения за совершение действий, полезных для государства и обще-
ства, по результатам, как правило, превышающим обычные требования 
(Г. М. Петров). 

Особенности поощрительных норм:
1) побуждают, а не заставляют выбрать тот или иной вариант по-

ведения (это «полунорма» (полуправило), так как субъект добровольно 
выбирает данный вариант поведения, его нельзя принудить исполнить 
норму);

2) способами обеспечения исполнения поощрительных норм вы-
ступают поощрительные санкции, которые содержат меры поощрения 
материального или морального характера, предоставляемые лицу в слу-
чае выполнения правила поведения;

3) выполняют специфические функции, которые бессильны выпол-
нить охранительные нормы (в области искусства, науки, демографии 
и т. п.);

4) на их основе возникают управленческие отношения.
Логическая структура поощрительной нормы традиционна: гипотеза 

(определяет, в какой ситуации объект управления может совершить 
поощряемые действия), диспозиция (всегда содержит модель право-
мерного поведения), санкция (указывает вид и размер предоставляемого 
блага, ради достижения которого такая модель поведения устанавли-
вается).

Особенностью поощрительных норм является то, что объект управ-
ления (гражданин, коллектив людей и т. п.) вправе совершить указанное 
в норме действие. С точки зрения поведения властного субъекта по-
ощрительные нормы могут быть двух типов: во-первых, когда субъект 
управления вправе наградить объект управления (например, право Пре-
зидента РФ награждать государственными наградами РФ); во-вторых, 
когда субъект управления обязан наградить объект управления за со-
вершение действий, предусмотренных поощрительной нормой.



3.4. Способы реализации административно-правовых норм
Реализация административно-правовой нормы представляет со-

бой процесс практического претворения в жизнь субъектами адми-
нистративного права содержащихся в нормах предписаний, правил 
поведения. Реализация административно-правовых норм – это такое 
правомерное поведение (деятельность) субъектов административного 
права, которое согласуется с требованиями, установленными нормами 
административного права и выражается в приобретении и использо-
вании установленных нормами прав и выполнении преду смотренных 
ими обязанностей (Л. Л. Попов).

Выделяют четыре формы реализации административно-правовых 
норм:

1) исполнение (точное следование субъектами управленческого 
отношения предписаниям нормы права, таким способом реализуются 
обязывающие нормы);

2) соблюдение (воздержание субъекта от совершения запрещенных 
нормой права действий, таким способом реализуются запрещающие 
нормы);

3) использование (субъект сам принимает решение о том, вос-
пользоваться или нет предоставленными ему полномочиями, таким 
способом реализуются управомочивающие нормы);

4) применение (выражается в издании уполномоченным органом 
(должностным лицом) индивидуальных юридических актов в отноше-
нии конкретных субъектов по конкретному делу).

Первые три формы реализации правовых норм являются универ-
сальными. Такими способами нормы могут реализовывать любые субъ-
екты (и должностные лица, органы власти, и обычные граждане). При-
менение является прерогативой исключительно властных субъектов.
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Лекция 4 
Административно-правовые отношения

4.1. Понятие и признаки административно-правовых отношений.
4.2. Классификация административно-правовых отношений.
4.3. Структура административно-правовых отношений.
4.4. Юридические факты в административном праве.

4.1. Понятие и признаки административно-правовых 
отношений

Административно-правовые отношения являются разновидностью 
правовых отношений, соответственно им присущи все признаки по-
следних (вид общественных отношений, урегулированы правом, обе-
спечиваются мерами государственного и иного воздействия, волевые 
отношения и т. д.).

В то же время административно-правовые отношения имеют и свои 
особенности: 

1) складываются в сфере государственного управления, т. е. в связи 
и по поводу осуществления полномочными субъектами исполнительно-
распорядительной деятельности;

2) возникают, изменяются или прекращаются на основе админи-
стративно-правовых норм, которые порождают эти отношения и реа-
лизуются через них;

3) обязательным субъектом отношений выступает властный субъект 
(орган исполнительной власти, должностное лицо и т. д.), администра-
тивно-правовые отношения не могут возникать между гражданами, 
негосударственными организациями, объединениями и внутри них;

4) субъекты административно-правовых отношений связаны между 
собой корреспондирующими друг другу юридическими правами и обя-
занностями; 

5) наличие публично-правового интереса в отношении;
6) как правило, возникают (изменяются, прекращаются) по ини-

циативе одной из сторон, согласие или желание второй стороны на 
вступление в эти отношения (в отличие от гражданско-правовых от-
ношений) не является обязательным условием для их возникновения, 
изменения или прекращения; они могут возникнуть и вопреки желанию 
или согласию другой стороны;

7) в случае неисполнения или ненадлежащего исполнения обязан-
ностей субъект несет ответственность перед государством, а не перед 
другой стороной правоотношения;

8) разрешение споров между сторонами осуществляется как в ад-
министративном, так и в судебном порядке.

Административно-правовое отношение – урегулированное админи-
стративно-правовой нормой управленческое общественное отношение, 
в котором стороны выступают как носители взаимных обязанностей 
и прав, установленных и гарантированных административно-правовой 
нормой (Ю. М. Козлов).



4.2. Классификация административно-правовых отношений
Все разнообразие административно-правовых отношений можно 

классифицировать по различным основаниям.
В зависимости от целей управленческой деятельности администра-

тивно-правовые отношения делятся на регулятивные (возникают из 
правомерных действий и событий в целях обеспечения нормальной 
организации управленческой деятельности) и охранительные (возни-
кают из неправомерных действий, конфликтных ситуаций).

По составу участников выделяют внутриаппаратные (взаимодей-
ствие властных субъектов между собой (органами, структурными под-
разделениями, служащими и т. д.)) и внеаппаратные (отношения, в ко-
торых властный субъект взаимодействует с гражданами, организациями, 
предприятиями, учреждениями и т. д., т. е. «внешними» субъектами, 
не входящими в управленческий аппарат).

По юридическому характеру взаимодействия участников правоот-
ношения есть отношения вертикальные (возникают между соподчинен-
ными сторонами, властеотношения) и горизонтальные (отношения, 
в рамках которых стороны юридически и фактически равноправны).

По способу защиты: защищаемые в административном порядке (пу-
тем непосредственного юридически властного и одностороннего распо-
ряжения уполномоченного на то органа государственного управления, 
должностного лица) и защищаемые в судебном порядке.

Существуют и другие критерии классификации административно-
правовых отношений.

4.3. Структура административно-правовых отношений
Структура административно-правового отношения – это его внутрен-

нее строение, расположение основных элементов и связей между ними.
Она включает три элемента: 
•	субъекты правоотношения;
•	объект правоотношения;
•	содержание правоотношения.
Субъекты правоотношения – это участники правоотношения, кото-

рые наделяются субъективными правами и юридическими обязанностя-
ми. Обязательным участником административно-правового отношения 
является властный субъект.

Субъекты административного правоотношения делятся на две 
группы:

1) коллективные (государство, субъекты РФ, органы государствен-
ной власти, юридические лица, общественные и иные организации);

2) индивидуальные (граждане РФ, иностранные граждане, лица 
без гражданства, лица с двойным гражданством; члены устойчивых 
административных коллективов – обучающиеся (школьники, студенты, 
аспиранты и т. п.), военнослужащие, гражданские служащие и т. п.).

Важным субъектом административных правоотношений является 
должностное лицо.
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Объекты правоотношения – социальные явления и блага, по поводу 
которых субъекты вступают в правоотношение, на которые направлены 
их субъективные права и юридические обязанности.

Содержание правоотношения составляют субъективные права и юри-
дические обязанности участников административного правоотношения. 
Субъективное право – это обеспеченная государством мера и вид воз-
можного, дозволенного поведения участника правоотношения. Юри-
дическая обязанность – это обеспеченная государством мера необхо-
димого, должного, требуемого поведения участника правоотношения.

4.4. Юридические факты в административном праве
Юридические факты – конкретные обстоятельства, с наступлением 

которых административные нормы связывают возникновение, измене-
ние или прекращение административных правоотношений. 

Юридические факты по правовым последствиям делятся на:
•	 правообразующие (обстоятельства, с наступлением которых нор-

ма права связывает возникновение административно-правового 
отношения);

•	 правоизменяющие (обстоятельства, с наступлением которых 
норма права связывает изменение уже существующего админи-
стративно-правового отношения);

•	 правопрекращающие (обстоятельства, с наступлением которых 
норма права связывает прекращение административно-право-
вого отношения).

По волевому признаку:
•	 события (не зависят от сознания и воли людей – рождение чело-

века, достижение определенного возраста, смерть, наводнение, 
пожар и т. п.);

•	 деяния (обстоятельства, которые зависят от сознания и воли 
людей). 

Последние, в свою очередь, делятся на:
•	 неправомерные (не соответствуют требованиям административ-

но-правовых норм, нарушают их – это административные право-
нарушения и дисциплинарные проступки), могут совершаться 
как в форме действия, так и в форме юридически значимого 
бездействия;

•	 правомерные (соответствуют требованиям административно-
правовых норм), делятся на акты (специально направлены на 
возникновение, изменение, прекращение правоотношения, 
например, акты управления) и поступки (специально не на-
правлены на возникновение, изменение, прекращение право-
отношения, но влекут указанные последствия).
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Лекция 5 
Граждане как субъекты административного права

5.1. Общий административно-правовой статус граждан.
5.2. Административная правосубъектность.
5.3. Специальные административно-правовые статусы граждан.
5.4. Особенности административно-правового статуса иностран-

ных граждан и лиц без гражданства.
5.5. Право граждан на обращение в органы государственной вла-

сти.
5.6. Жалоба как разновидность обращений в органы государ-

ственной власти. 
5.1. Общий административно-правовой статус граждан
Гражданин является приоритетным субъектом административного 

права, так как в структуре публичного интереса, выражаемого данной 
отраслью права, стержневым выступает обеспечение прав и свобод 
гражданина. Именно они определяют смысл, содержание и примене-
ние законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, 
местного самоуправления и обеспечиваются правосудием (ст. 2, 17, 18 
Конституции РФ).

Административно-правовой статус – совокупность закрепленных 
нормами административного права прав, свобод и обязанностей чело-
века и гражданина, а также гарантии реализации этих прав и обязан-
ностей, в том числе механизм их защиты (ответственность). 

Таким образом, в административно-правовой правовой статус граж-
дан включаются такие элементы, как права, обязанности, гарантии 
и ответственность.

1. Права граждан – мера возможного, дозволенного поведения 
гражданина. 

В сфере государственного управления права граждан делятся на 
абсолютные (безусловные) – гражданин осуществляет их самостоя-
тельно, без специального на то разрешения властного субъекта (право 
на участие в управлении делами государства, на равный доступ к го-
сударственной службе и т. д.); и относительные (условные) – для их 
реализации требуется специальное разрешение властного субъекта (ли-
цензия на осуществление предпринимательской деятельности, право 
на управление транспортным средством и т. д.).

В Конституции РФ названы основные права граждан в сфере го-
сударственного управления, важнейшими из которых являются право 
участвовать в управлении делами государства как непосредственно, 
так и через своих представителей (ст. 32 Конституции РФ), на равный 
доступ к государственной службе (ч. 4 ст. 32 Конституции РФ), обра-
щаться лично, направлять индивидуальные и коллективные обращения 
в государственные органы и органы местного самоуправления (ст. 33 
Конституции РФ) и др.



2. Обязанности граждан – это мера необходимого, должного по-
ведения гражданина.

Обязанности граждан в сфере государственного управления делят 
на абсолютные – обязанности, которые возлагаются на каждого гражда-
нина (уплата налогов, защита Отечества и т. д.) и относительные – воз-
никают из правомерных действий, направленных на приобретение прав 
и пользование ими (обязанности студента, владельца транспортного 
средства и т. д.), а также из правонарушений (уплатить администра-
тивный штраф и т. д.).

В сфере государственного управления существуют следующие кон-
ституционные обязанности граждан: соблюдение Конституции РФ, 
иных нормативных правовых актов (ч. 2 ст. 15 Конституции РФ), а так-
же основанных на них законных требований органов государственной 
власти и их должностных лиц; платить законно установленные налоги 
и сборы (ст. 57 Конституции РФ); сохранять природу и окружающую 
среду (ст. 58 Конституции РФ); защищать Отечество (ст. 59 Консти-
туции РФ) и т. д.

3. Гарантии – закрепленные в законодательстве средства и спосо-
бы, которые устанавливаются государством для создания необходимых 
условий реализации прав и свобод граждан в сфере государственного 
управления.

Например, гарантии реализации права на обращение в органы госу-
дарственной власти (ст. 33 Конституции РФ) содержатся в ряде феде-
ральных законов и других нормативных правовых актах: Федеральном 
законе от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений 
граждан РФ», Законе РФ от 27.04.1993 № 4866-1 «Об обжаловании в суд 
действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» и др.

Существуют и иные механизмы обеспечения прав и свобод граждан 
в сфере управления (институт Уполномоченного по правам человека, 
деятельность Совета при Президенте РФ по развитию гражданского 
общества и правам человека и т. п.).

4. Ответственность, как элемент административно-правового 
статуса гражданина, наступает в случае неисполнения (например, 
неуплата налогов) или ненадлежащего исполнения (например, не-
своевременная уплата налогов) гражданином обязанностей, а так-
же в случае злоупотребления предоставленным правом (например, 
нарушение правил дорожного движения водителем транспортного 
средства).

5.2. Административная правосубъектность
Административно-правовой статус гражданина определяется со-

держанием его административной правосубъектности, включающей ад-
министративную правоспособность, административную дееспособность 
и административную деликтоспособность.

Административная правоспособность – это признаваемая за граж-
данином законом возможность быть субъектом административного 
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права, иметь права и обязанности в сфере государственного управления. 
Административная правоспособность возникает с момента рождения 
гражданина и прекращается его смертью. Она является неотъемлемым 
свойством каждого человека, не может быть отчуждаема или переда-
ваема. Характеризуется неразрывной связью прав и обязанностей, 
выражающей сочетание интересов каждого гражданина с интересами 
других граждан.

Административная дееспособность – предусмотренная правом спо-
собность субъекта лично своими действиями приобретать и осущест-
влять субъективные права и нести юридические обязанности в сфере 
государственного управления.

Административная дееспособность в полном объеме возникает 
с 18 лет (ст. 60 Конституции РФ). Момент возникновения частичной 
административной дееспособности в законодательстве единообразно 
и четко не определен (как, например, в гражданском праве), в зависи-
мости от сферы управления она может возникать и до 18 лет (например, 
в сфере образования). Объем дееспособности различен в зависимости 
от возраста, пола, состояния здоровья и других обстоятельств. В случа-
ях, установленных законом, субъективные права и обязанности могут 
приобретаться и осуществляться гражданами через своих законных 
представителей. Однако существуют права и обязанности, которые 
реализуются только лично (право на участие в государственном управ-
лении, воинская обязанность и т. д.).

Административная деликтоспособность – предусмотренная правом 
способность субъекта лично нести юридическую ответственность за 
совершенное административное правонарушение. Административная 
деликтоспособность возникает с 16 лет (ч. 1 ст. 2.3 КоАП РФ), связана 
с определенным психическим состоянием лица (вменяемостью – ст. 
2.8 КоАП РФ).

5.3. Специальные административно-правовые статусы 
граждан

Каждый гражданин обладает общим административно-правовым 
статусом (определенным набором прав, обязанностей, гарантий и т. п. 
в сфере государственного управления), в то же время он может быть 
субъектом одного или нескольких специальных статусов. 

Суть специальных административно-правовых статусов состоит в том, 
что, став субъектом того или иного специального статуса, гражданин 
приобретает для себя дополнительные права, льготы и обязанности, 
либо на него налагаются дополнительные ограничения и меры ответ-
ственности.

Наиболее распространенными специальными административно-
правовыми статусами являются статус членов административных кол-
лективов; статус субъектов административной опеки; статус жителей 
территорий с особым административно-правовым режимом; статус 
субъектов разрешительной системы.



1. Статус членов административных коллективов
В юридической литературе под административным коллективом 

понимают личный состав организации, в которой отношения ее чле-
нов с администрацией, их права и обязанности регулируются админи-
стративным правом (разнообразными дисциплинарными уставами, 
правилами, положениями) (Д. Н. Бахрах). Субъектами данного специ-
ального статуса являются, обучающиеся (например, школьники, уча-
щиеся, студенты, аспиранты), государственные гражданские служащие, 
военнослужащие, служащие ОВД и т. п. Особенность состоит в том, 
что субъекты этого статуса приобретают комплекс прав и обязанно-
стей (студента, военнослужащего и т. д.), в том числе возможность 
привлечения к дисциплинарной ответственности по нормам админи-
стративного права.

2. Статус субъектов административной опеки
Основаниями для приобретения специального административно-

правового статуса могут быть демографические обстоятельства, тех-
нические и экологические катастрофы, неблагоприятные социальные 
факторы и т. д. Субъектами данного специального статуса являются 
безработные, беженцы, чернобыльцы, инвалиды, жертвы политических 
репрессий и т. д., т. е. лица, которые по тем или иным причинам нуж-
даются в опеке со стороны государства. Особенность состоит в том, что 
субъекты приобретают в основном дополнительные права и льготы. Это 
может выражаться в выдаче денежных сумм (пособий), предоставлении 
разнообразных льгот (например, по оплате коммунальных услуг), обе-
спечении жильем, оказании специальных медицинских услуг, органи-
зационном содействии (например, помощь в трудоустройстве) и т. д.

3. Статус жителей территорий с особым административно-право-
вым режимом

Территория с особым административно-правовым режимом – это 
территория, которая постоянно или временно находится на особом 
правовом положении (государственная граница и пограничная полоса, 
закрытые города, заповедники, зоны экологического бедствия, тер-
ритории, на которых введено чрезвычайное или военное положение 
и т. д.). Особенность состоит в том, что субъекты этого статуса приоб-
ретают в основном дополнительные обязанности и ограничения. Это 
выражается во введении особых правил въезда и выезда с территории, 
в ограничении свободы передвижения и деятельности на территории, 
претерпевании дополнительного контроля со стороны властных субъ-
ектов (проверка документов, комендантский час и т. п.), в применении 
административного принуждения (в том числе административная от-
ветственность за нарушение режима) и т. д.

4. Статус субъектов разрешительной системы
Субъектами данного специального статуса являются лица, кото-

рые получили специальное разрешение на реализацию того или иного 
права (право на управление транспортным средством, право охоты, 
право на приобретение огнестрельного оружия и т. д.). Особенность 
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состоит в том, что субъекты этого статуса приобретают специальное 
право (управлять транспортным средством, охотиться и т. д.), а так-
же дополнительные обязанности, связанные с осуществлением этого 
права. С этим статусом связано также и расширение административ-
ной деликтоспособности. Статус включает необходимость оформления 
и представления документов (заявления, справки о состоянии здоровья 
и т. д.), претерпевание контроля со стороны соответствующих над-
зорных органов и содействие ему (ГИБДД и др.), соблюдение правил 
осуществления предоставленного права и т. д.

5.4. Особенности административно-правового статуса 
иностранных граждан и лиц без гражданства

Особым административно-правовым статусом обладают иностран-
ные граждане (лица без гражданства). 

Согласно ст. 3 Федерального закона от 31.05.2002 № 62-ФЗ «О граж-
данстве РФ», иностранный гражданин – лицо, не являющееся граж-
данином РФ и имеющее гражданство (подданство) иностранного го-
сударства; лицо без гражданства – лицо, не являющееся гражданином 
РФ и не имеющее доказательства наличия гражданства иностранного 
государства.

Основные особенности административно-правового статуса ино-
странных граждан (лиц без гражданства):

1) обязаны соблюдать Конституцию РФ и иные нормативные пра-
вовые акты РФ;

2) административная правосубъектность иностранных граждан 
несколько ýже, нежели у граждан РФ: а) часть прав имеют наравне 
с гражданами РФ (на свободу и личную неприкосновенность, охрану 
здоровья и т. д.), но есть и ограничения в правах (нет права избирать 
и быть избранными в органы государственной власти РФ, ограничено 
право на труд – нельзя быть государственным гражданским служа-
щим и т. д.); б) несут некоторые обязанности наравне с гражданами 
РФ (платить налоги, охранять окружающую природную среду и т. д.), 
не имеют некоторых обязанностей (защита Отечества и др.), обладают 
дополнительными обязанностями (оформление документов для въезда 
в РФ, покинуть территорию РФ по окончанию срока пребывания в РФ 
и т. д.); в) несут административную ответственность наравне с гражда-
нами РФ, возможно применение наказания в виде административного 
выдворения за пределы РФ.

Более подробно правовой статус иностранных граждан (лиц без граж-
данства) в РФ регламентируется Федеральным законом от 25.07.2002 
№ 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в РФ».

5.5. Право граждан на обращение в органы государственной 
власти

Важнейшим конституционным правом граждан в сфере государ-
ственного управления является право на обращение в органы государ-



ственной власти: граждане РФ имеют право обращаться лично, а также 
направлять индивидуальные и коллективные обращения в государ-
ственные органы и органы местного самоуправления (ст. 33 Консти-
туции РФ).

Данная конституционная норма находит свое дальнейшее развитие 
в Федеральном законе от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения 
обращений граждан РФ» (далее – ФЗ № 59), который вступил в юри-
дическую силу 02.11.2006.

Обращение гражданина – направленные в государственный орган, 
орган местного самоуправления или должностному лицу в письменной 
форме или в форме электронного документа предложение, заявление 
или жалоба, а также устное обращение гражданина в государственный 
орган, орган местного самоуправления.

Классификацию обращений можно провести по нескольким основ-
ным критериям:

1) по субъектам (индивидуальные и коллективные; подаваемые 
физическими лицами и юридическими лицами);

2) по форме (устные; письменные; в форме электронного докумен-
та);

3) по адресату (направленные в органы государственной власти; 
в органы местного самоуправления; должностному лицу);

4) по содержанию:
•	предложение – рекомендация гражданина по совершенствова-

нию законов и иных нормативных правовых актов, деятельности 
государственных органов и органов местного самоуправления, 
развитию общественных отношений, улучшению социально-
экономической и иных сфер деятельности государства и обще-
ства;

•	заявление – просьба гражданина о содействии в реализации его 
конституционных прав и свобод или конституционных прав 
и свобод других лиц, либо сообщение о нарушении законов 
и иных нормативных правовых актов, недостатках в работе 
государственных органов, органов местного самоуправления 
и должностных лиц, либо критика деятельности указанных ор-
ганов и должностных лиц;

•	жалоба – просьба гражданина о восстановлении или защите его 
нарушенных прав, свобод или законных интересов либо прав, 
свобод или законных интересов других лиц.

Порядок подачи и рассмотрения обращений органами государственной 
власти и местного самоуправления регулируется Федеральным законом 
№ 59, включает следующие положения.

1. Право на обращение имеют граждане РФ, иностранные граждане 
и лица без гражданства (за исключением случаев, установленных между-
народным договором РФ или федеральным законом), объединения 
граждан, в том числе юридические лица.
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2. Граждане могут обращаться лично (ст. 13 ФЗ № 59 – порядок 
проведения личного приема граждан должностным лицом), а также на-
правлять индивидуальные и коллективные обращения в государствен-
ные органы, органы местного самоуправления и должностным лицам.

3. Праву граждан обращаться в органы государственной власти кор-
респондирует обязанность уполномоченных органов и должностных 
лиц работать с обращениями граждан (принимать их, рассматривать 
в установленные законом сроки и принимать решения). Лица, вино-
вные в нарушении установленного порядка рассмотрения обращений 
граждан, несут ответственность, предусмотренную законодательством 
РФ (ст. 5.59 КоАП РФ). 

4. Гражданин направляет письменное обращение непосредственно 
в тот государственный орган, орган местного самоуправления или тому 
должностному лицу, в компетенцию которых входит решение постав-
ленных в обращении вопросов. Письменное обращение, со-держащее 
вопросы, решение которых не входит в компетенцию данных государ-
ственного органа, органа местного самоуправления или должностного 
лица, направляется в течение 7 дней со дня регистрации в соответствую-
щий орган или соответствующему должностному лицу, в компетенцию 
которых входит решение поставленных в обращении вопросов, с уве-
домлением гражданина, направившего обращение, о переадресации 
обращения.

5. Закон не предусматривает сроков для подачи обращения.
6. Гражданин в своем письменном обращении в обязательном по-

рядке указывает:
•	 либо наименование государственного органа (органа местного 

самоуправления), в которые направляет письменное обращение, 
либо фамилию, имя, отчество соответствующего должностного 
лица, либо должность соответствующего лица;

•	 свои фамилию, имя, отчество (в противном случае ответ на об-
ращение не дается – ч. 1 ст. 11 ФЗ № 59);

•	 почтовый адрес, если ответ должен быть направлен в письмен-
ной форме, адрес электронной почты, если ответ должен быть 
в форме электронного документа (в противном случае ответ на 
обращение не дается – ч. 1 ст. 11 ФЗ № 59);

•	 излагает суть предложения, заявления или жалобы;
•	 ставит личную подпись и дату;
•	 вправе приложить к письменному обращению документы и ма-

териалы либо их копии.
7. Права гражданина при рассмотрении обращения предусмотре-

ны ст. 5, 16 ФЗ № 59, права и обязанности соответствующих органов 
и должностных лиц – ст. 10 ФЗ № 59.

8. Письменное обращение рассматривается в течение 30 дней со дня 
регистрации. В исключительных случаях руководитель государствен-
ного органа или органа местного самоуправления, должностное лицо 
либо уполномоченное на то лицо вправе продлить срок рассмотрения 



обращения не более чем на 30 дней, уведомив о продлении срока его 
рассмотрения гражданина, направившего обращение.

9. В случае если в письменном обращении гражданина содержится 
вопрос, на который ему неоднократно давались письменные ответы по 
существу в связи с ранее направляемыми обращениями, и при этом 
в обращении не приводятся новые доводы или обстоятельства, упол-
номоченное на то лицо вправе принять решение о безосновательности 
очередного обращения и прекращении переписки с гражданином по 
данному вопросу при условии, что указанное обращение и ранее на-
правляемые обращения направлялись в один и тот же государственный 
орган, орган местного самоуправления или одному и тому же должност-
ному лицу. О данном решении уведомляется гражданин, направивший 
обращение.

10. Государственный орган, орган местного самоуправления или 
должностное лицо обязаны дать мотивированный ответ по существу 
поставленных в обращении вопросов.

Обращения граждан позволяют укрепить законность, повысить эф-
фективность работы органов управления, исправить их ошибки. Об-
ращения выступают и как форма обратной связи, по каналам которой 
руководители получают информацию о положении дел на местах, об 
отношении граждан к деятельности властных субъектов.

5.6. Жалоба как разновидность обращений в органы 
государственной власти

Жалоба – просьба гражданина о восстановлении или защите его 
нарушенных прав, свобод или законных интересов либо прав, свобод 
или законных интересов других лиц.

Классификация жалоб: а) по правовым признакам (общие, специаль-
ные); б) в зависимости от способа обжалования (административные, су-
дебные); в) по субъектам, подающим жалобу (индивидуальные, коллек-
тивные; подаваемые физическими лицами и юридическими лицами); 
г) по форме (устные, письменные, в форме электронного документа).

Общее право жалобы является абсолютным, практически неограни-
ченным, неотчуждаемым правом каждого гражданина. Общая характе-
ристика права жалобы включает следующие положения.

1. Круг лиц, имеющих право подавать жалобу, не ограничен. Это 
может сделать каждый человек (в том числе и иностранный гражданин, 
лицо без гражданства и т. д.) или коллектив людей, считающих, что их 
права и свободы нарушены.

2. Право на общую жалобу не ограничено по содержанию: обжало-
ваться могут любые решения, действия (бездействия) органов власти 
и должностных лиц, которыми нарушаются права и свободы граждан, 
организаций и т. п. В порядке, предусмотренном гл. 25 ГПК РФ, в суде 
рассматриваются жалобы на решение, действие (бездействие) толь-
ко органа государственной власти, органа местного самоуправления, 
должностного лица, государственного или муниципального служащего.
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Следует иметь в виду, что, поскольку нормы ГПК РФ (к которым 
отсылает ч. 1 ст. 6 Закона РФ от 27.04.1993 № 4866-1 «Об обжаловании 
в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан») не 
допускают возможности оспаривания в порядке гл. 25 этого Кодекса 
решений и действий (бездействия) органов управления организациями 
и их объединениями, общественными объединениями, политически-
ми партиями, а также их руководителей, поэтому такие дела должны 
рассматриваться по правилам искового производства, в том числе 
и в случаях, когда заявитель ссылается на положения Закона РФ «Об 
обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и сво-
боды граждан» (см.: постановление Пленума Верховного Суда РФ от 
10.02.2009 № 2 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании 
решений, действий (бездействия) органов государственной власти, ор-
ганов местного самоуправления, должностных лиц, государственных 
и муниципальных служащих»).

3. Орган или должностное лицо обязаны принять жалобу и рас-
смотреть ее в установленные сроки. 

4. По жалобе обязательно выносится решение, которое должно быть 
обоснованным, мотивированным. 

5. Решение по жалобе является обязательным для всех органов и ор-
ганизаций, а также должностных лиц, граждан и подлежит исполнению 
на всей территории РФ.

6. Закон предусматривает альтернативный порядок обжалования. 
По своему усмотрению гражданин может обратиться как в вышестоя-
щий орган (к должностному лицу), так и непосредственно в суд. При-
чем обращение с жалобой в административном порядке не исключает 
возможность последующего обращения с жалобой в суд.

Порядок подачи и рассмотрения жалоб в административном и в су-
дебном порядке имеют ряд отличий.

Таблица 1

№ Критерии 
разграничения

Административный 
порядок обжалования

Судебный 
порядок обжалования

1. Нормативная 
база

ФЗ от 02.05.2006 № 59-ФЗ 
«О порядке рассмотрения 
обращений граждан РФ»

1) Закон РФ от 27.04.1993 
№ 4866-1 «Об обжаловании 
в суд действий и решений, 
нарушающих права и свобо-
ды граждан»;
2) ГПК РФ (подраздел III 
разд. II)

2. Адресат Письменное обращение 
направляется непо-
средственно в тот орган 
или тому должностному 
лицу, в компетенцию 
которых входит решение 
поставленных в обраще-
нии вопросов.

Обращение с жалобой непо-
средственно в суд (по месту 
жительства гражданина или 
по месту нахождения органа 
(должностного лица), чьи 
действия обжалуются)



№Критерии 
разграничения

Административный 
порядок обжалования

Судебный 
порядок обжалования

Запрещается направлять 
жалобу на рассмотрение 
в орган должностному 
лицу, решение или дей-
ствие (бездействие) кото-
рых обжалуется

3.Сроки подачи 
жалобы

Не установлены– 3 месяца со дня, когда 
гражданину стало известно 
о нарушении его права;
– 1 месяц со дня получения 
гражданином отказа в удов-
летворении жалобы выше-
стоящим органом (должност-
ным лицом);
– 1 месяц со дня истечения 
месячного срока после по-
дачи жалобы, если граждани-
ном не был получен на нее 
письменный ответ.
Пропущенный по уважитель-
ной причине срок подачи 
жалобы может быть восста-
новлен судом

4. Форма 
жалобы

Устная, письменная, 
в форме электронного 
документа

Письменная

5. Сроки 
рассмотрения 
жалобы

30 дней со дня регистра-
ции. Возможно продле-
ние срока рассмотрения 
обращения не более чем 
на 30 дней

10 дней; Верховным Су-
дом РФ – 2 месяца

6.Форма 
решения по 
жалобе

Устная, письменная, 
в форме электронного 
документа

Письменная

7.Количество 
обращений

Возможно принятие 
должностным лицом 
решения о безоснова-
тельности очередного 
обращения гражданина 
и прекращении с ним пе-
реписки по вопросу, на 
который ему неоднократ-
но давались письменные 
ответы по существу (ч. 5 
ст. 11 ФЗ № 59)

Судья отказывает в принятии 
заявления или прекращает 
производство по делу, если 
имеется решение суда, при-
нятое по жалобе о том же 
предмете и вступившее в за-
конную силу (ст. 248, 250 
ГПК РФ)

Окончание табл. 1
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Специальное право жалобы намного ýже права на общую жалобу. 
Особенности специальной жалобы состоят в следующем:

1) право на ее подачу должно быть прямо предусмотрено соот-
ветствующим нормативным правовым актом (например, Налоговым 
кодексом РФ – ч. I, разд. VII; КоАП РФ – глава 30);

2) наличие специальных оснований для ее подачи (например, по-
становление или иное решение (определение) по делу об администра-
тивном правонарушении);

3) ограниченный круг субъектов, которые вправе подавать специ-
альную жалобу (например, постановление по делу об административ-
ном правонарушении может обжаловать лицо, в отношении которого 
ведется производство по делу (вынесено решение); потерпевший; за-
конные представители физического или юридического лица; защитник 
и представитель; Уполномоченный при Президенте РФ по защите прав 
предпринимателей);

4) как правило, сокращенные сроки для подачи и рассмотрения 
жалобы;

5) особый порядок рассмотрения жалобы (например, глава 30 
КоАП РФ).

Специальное право жалобы дополняет общее право жалобы и при-
звано усилить защиту прав и свобод граждан. 

Производство по жалобам граждан – это порядок принятия и рас-
смотрения жалоб, включает четыре стадии:

1) первичной обработки – поступившая жалоба регистрируется, 
в случае необходимости направляется по подведомственности;

2) рассмотрение жалобы – проверка жалобы, истребование необ-
ходимых документов, выезд на место для проверки указанных в жалобе 
фактов и т. д.;

3) принятие решения по жалобе – обоснованное, мотивированное 
решение об удовлетворении или об отказе в удовлетворении жалобы;

4) исполнение принятого по жалобе решения – устранение на-
рушений прав и свобод граждан, наказание виновных должностных 
лиц и т. д.
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Лекция 6 
Органы исполнительной власти как субъекты 

административного права
6.1. Понятие, признаки и правовой статус органов исполнитель-

ной власти.
6.2. Классификация органов исполнительной власти.
6.3. Президент РФ как субъект административного права.
6.4. Правительство РФ.
6.5. Система федеральных органов исполнительной власти.
6.6. Органы исполнительной власти субъектов РФ.

6.1. Понятие, признаки и правовой статус органов 
исполнительной власти

В российском законодательстве не содержится определение по-
нятия органа исполнительной власти. В юридической литературе под 
органом исполнительной власти понимают часть системы органов госу-
дарственной власти в РФ, учрежденную самим государством для ис-
полнения и обеспечения исполнения законов и иных нормативных 
правовых актов, реализации функций государственного управления 
во всех сферах жизни государства и общества посредством использо-
вания специальных форм и методов осуществления управленческих 
действий, обладающую соответствующей структурой, компетенцией, 
государственно-властными полномочиями и штатом государственных 
служащих (Ю. Н. Старилов). 

Признаки органов исполнительной власти
1. Являются частью системы органов государственной власти в РФ.
2. Это организационно (не входит в состав какой-либо иной орга-

низации, не является ее структурным подразделением), функцио нально 
(осуществление управленческой, исполнительно-распорядительной 
деятельности) и юридически (имеет свою компетенцию, закреплен-
ную в соответствующих нормативных правовых актах) обособленное 
учреждение.

3. Являются органами государственного управления, осуществля-
ющими исполнительно-распорядительную деятельность.

4. Система органов представляет собой сложноорганизованный, 
разветвленный механизм, строящийся по иерархическому принципу.

5. Формируются вышестоящими органами, подотчетны и подкон-
трольны им.

6. Образование, структура и порядок деятельности органов испол-
нительной власти в основном регламентируются нормами конституци-
онного и административного права.

Общая характеристика административно-правового статуса органов 
исполнительной власти

1. Деятельность органов исполнительной власти носит подзакон-
ный характер. При осуществлении своих полномочий органы и долж-



ностные лица обязаны руководствоваться требованиями Конституции 
РФ, законов и других нормативных правовых актов, должны выполнять 
их и способствовать их выполнению другими субъектами. 

2. Органы исполнительной власти действуют строго в пределах 
своей компетенции, могут делать только то, что им прямо предписано 
соответствующими нормативными правовыми актами.

3. Обладают относительной юридической самостоятельностью 
в осуществлении функций исполнительной власти, а также во взаимо-
отношениях с другими ветвями власти (согласно принципу разделения 
властей – ст. 10 Конституции РФ).

4. Наделены государственно-властными полномочиями по изданию 
(правотворчество) и реализации (правоприменение) правовых норм.

5. Являются юридическими лицами, т. е. обладают гражданской 
правосубъектностью.

6. Права органов исполнительной власти гарантируются Консти-
туцией РФ, конституциями и уставами субъектов РФ, иными норма-
тивными правовыми актами, устанавливающими их правовой статус.

7. В законодательстве предусматривается определенный механизм 
ответственности за неблагоприятные последствия деятельности органов 
исполнительной власти и их должностных лиц.

6.2. Классификация органов исполнительной власти
Можно выделить следующие основные критерии классификации 

органов исполнительной власти:
1) исходя из принципа федерализма – федеральные (например, 

Министерство внутренних дел РФ, Федеральное агентство по делам 
молодежи, Федеральная служба по надзору в сфере образования и на-
уки); субъектов РФ (например, Правительство Ярославской области, 
Администрация Костромской области, Министерство здравоохранения 
Московской области);

2) по характеру компетенции – органы общей компетенции (осу-
ществляют руководство всеми или большинством отраслей и сфер 
управления (например, Правительство РФ); отраслевой компетенции 
(осуществляют руководство отдельной отраслью (например, Министер-
ство обороны РФ, Министерство сельского хозяйства РФ); межотрасле-
вой компетенции (осуществляют руководство двумя или несколькими 
смежными отраслями (например, Министерство образования и науки 
РФ; Министерство промышленности и торговли РФ); внутриотраслевой 
компетенции (руководят в рамках той или иной отрасли порученным 
участком работ, например, территориальные органы федеральных орга-
нов исполнительной власти – Управление МВД России по Ивановской 
области, Управление Федеральной налоговой службы по Владимирской 
области); 

3) по порядку разрешения подведомственных вопросов – коллегиаль-
ные (решение принимается большинством голосов их членов в сочета-
нии с персональной ответственностью за исполнение решения – Пра-
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вительство РФ); единоначальные (решение принимает руководитель 
органа в сочетании с повышенной персональной ответственностью за 
решения и результаты работы органа – министерства); 

4) по организационно-правовым формам – правительства, советы 
министров, министерства, комитеты, службы, администрации, депар-
таменты, инспекции и т. д.

6.3. Президент РФ как субъект административного права
Президент РФ является главой государства. Он не возглавляет ни 

одну из ветвей государственной власти, не входит организационно ни 
в одну из них. Президент координирует деятельность всех трех ветвей 
власти. Однако довольно широкий круг полномочий Президента РФ 
лежит именно в сфере исполнительной власти. 

В общем виде статус Президента РФ определен в главе 4 Консти-
туции РФ. 

Основные полномочия Президента РФ в сфере исполнительной вла-
сти:

1) назначает с согласия Государственной Думы Председателя Пра-
вительства РФ;

2) имеет право председательствовать на заседаниях Правительства 
РФ;

3) принимает решение об отставке Правительства РФ;
4) по предложению Председателя Правительства РФ назначает на 

должность и освобождает от должности заместителей Председателя 
Правительства РФ, федеральных министров;

5) представляет Государственной Думе кандидатуру для назначе-
ния на должность Председателя Центрального банка РФ; ставит перед 
Государственной Думой вопрос об освобождении от должности Пред-
седателя Центрального банка РФ; 

6) формирует и возглавляет Совет Безопасности РФ;
7) утверждает военную доктрину РФ;
8) формирует Администрацию Президента РФ;
9) назначает и освобождает полномочных представителей Прези-

дента РФ;
10) назначает и освобождает высшее командование Вооруженных 

Сил РФ;
11) осуществляет руководство внешней политикой РФ;
12) является Верховным Главнокомандующим Вооруженными Си-

лами РФ;
13) решает вопросы гражданства РФ и предоставления политиче-

ского убежища;
14) награждает государственными наградами РФ, присваивает по-

четные звания РФ, высшие воинские и высшие специальные звания.
Президент РФ может использовать согласительные процедуры для 

разрешения разногласий между органами государственной власти РФ 
и органами государственной власти субъектов РФ, а также между ор-



ганами государственной власти субъектов РФ. В случае не-достижения 
согласованного решения он может передать разрешение спора на рас-
смотрение соответствующего суда.

Президент РФ вправе приостанавливать действие актов органов 
исполнительной власти субъектов РФ в случае противоречия этих ак-
тов Конституции РФ и федеральным законам, международным обяза-
тельствам РФ или нарушения прав и свобод человека и гражданина до 
решения этого вопроса соответствующим судом.

Президент осуществляет свои полномочия в форме указов и рас-
поряжений.

6.4. Правительство РФ
Правительство РФ является высшим органом исполнительной вла-

сти в РФ. Оно возглавляет всю систему федеральных органов исполни-
тельной власти. Правительство является коллегиальным органом общей 
компетенции, состоящим из председателя Правительства, заместителей 
и федеральных министров.

Статус Правительства РФ определяется в главе 6 Конституции 
РФ и Федеральном конституционном законе от 17.12.1997 № 2-ФКЗ 
«О Правительстве РФ».

Председатель Правительства РФ назначается Президентом РФ с со-
гласия Государственной Думы. Председатель Правительства РФ не 
позднее недельного срока после назначения представляет Президенту 
РФ предложения о структуре федеральных органов исполнительной 
власти. Председатель Правительства РФ предлагает Президенту РФ 
кандидатуры на должности заместителей Председателя Правительства 
РФ и федеральных министров. Председатель Правительства РФ в со-
ответствии с Конституцией РФ, федеральными законами и указами 
Президента РФ определяет основные направления деятельности Пра-
вительства РФ и организует его работу.

Общие полномочия Правительства РФ:
1) разрабатывает и представляет Государственной Думе федераль-

ный бюджет и обеспечивает его исполнение; представляет Государ-
ственной Думе отчет об исполнении федерального бюджета; 

2) представляет Государственной Думе ежегодные отчеты о резуль-
татах своей деятельности, в том числе по вопросам, поставленным Го-
сударственной Думой;

3) обеспечивает проведение в РФ единой финансовой, кредитной 
и денежной политики; политики в области культуры, науки, образова-
ния, здравоохранения, социального обеспечения, экологии;

4) осуществляет управление федеральной собственностью;
5) осуществляет меры по обеспечению обороны страны, государ-

ственной безопасности, реализации внешней политики РФ; по обе-
спечению законности, прав и свобод граждан, охране собственности 
и общественного порядка, борьбе с преступностью;
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6) осуществляет иные полномочия, возложенные на него Консти-
туцией РФ, федеральными законами, указами Президента РФ.

Формами осуществления полномочий Правительства РФ являются 
постановления (акты, имеющие нормативный характер) и распоряже-
ния (акты по оперативным и другим текущим вопросам, не имеющие 
нормативного характера).

6.5. Система федеральных органов исполнительной власти
Следует различать понятия «система» и «структура» органов испол-

нительной власти. Так, система органов исполнительной власти – это 
совокупность органов и взаимосвязь между ними; структура органов 
исполнительной власти – их внутреннее устройство, внутренняя ор-
ганизация структурных подразделений и должностей. 

Система федеральных органов исполнительной власти создается 
в соответствии с конституционным разграничением полномочий в этой 
области между РФ и ее субъектами. К исключительному ведению РФ 
относятся установление системы федеральных органов исполнительной 
власти, порядка их организации и деятельности, формирование феде-
ральных органов исполнительной власти (п. «г» ст. 71 Конституции РФ).

Система федеральных органов исполнительной власти, с одной 
стороны, характеризуется стабильностью (в плане организационно-
правовых форм и функций), с другой – отличается динамизмом (в за-
висимости от стоящих перед государством в данное время задач фор-
мируются новые органы, упраздняются те, которые уже исчерпали свое 
предназначение, происходит реорганизация органов и т.п.). Так, после 
вхождения Крыма в состав РФ в целях выполнения функций по раз-
работке проектов государственных программ по развитию Крымского 
федерального округа, координации деятельности по реализации этих 
программ и контролю за осуществлением органами государственной 
власти Республики Крым и г. Севастополя полномочий РФ, переда-
ваемых им в соответствии с законодательством РФ, было создано Ми-
нистерство РФ по делам Крыма.

Система федеральных органов исполнительной власти определяется 
Указом Президента РФ от 09.03.2004 № 314 «О системе и структуре фе-
деральных органов исполнительной власти» и Указом Президента РФ 
от 21.05.2012 № 636 «О структуре федеральных органов исполнительной 
власти». Она строится на основе четкого разграничения управленческих 
функций органов исполнительной власти.

В настоящее время в систему федеральных органов исполнительной 
власти входят:

1) федеральные министерства;
2) федеральные службы;
3) федеральные агентства.
Федеральное министерство – это федеральный орган исполнитель-

ной власти, осуществляющий функции по выработке государственной 
политики и нормативно-правовому регулированию в установленной 



актами Президента РФ и Правительства РФ сфере деятельности. Воз-
главляется министром РФ (федеральным министром), входящим в со-
став Правительства РФ. Функции федерального министерства:

•	выработка государственной политики в установленной сфере 
деятельности (образовании, сельское хозяйство, культура и т. п.);

•	правовое регулирование в установленной сфере деятельности 
(функции по принятию нормативных правовых актов) – издание 
на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных 
конституционных законов, федеральных законов обязательных 
для исполнения органами государственной власти, органами 
местного самоуправления, их должностными лицами, юриди-
ческими лицами и гражданами правил поведения, распростра-
няющихся на неопределенный круг лиц;

•	координация и контроль деятельности находящихся в его веде-
нии федеральных служб и федеральных агентств; 

•	координация деятельности государственных внебюджетных 
фондов. 

Примеры федеральных министерств: Министерство внутренних дел 
РФ, Министерство РФ по делам гражданской обороны, чрезвычайным 
ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий; Министер-
ство обороны РФ; Министерство здравоохранения РФ; Министерство 
образования и науки РФ; Министерство финансов РФ и т. д.

Федеральная служба – это федеральный орган исполнительной вла-
сти, осуществляющий функции по контролю и надзору в установленной 
сфере деятельности, а также специальные функции в области оборо-
ны, государственной безопасности, защиты и охраны государственной 
границы РФ, борьбы с преступностью, общественной безо пасности. 
Возглавляется руководителем (директором) федеральной службы. Феде-
ральная служба по надзору в установленной сфере деятельности может 
иметь статус коллегиального органа. Функции федеральной службы:

•	по контролю и надзору в установленной сфере деятельности 
(осуществление действий по контролю и надзору за исполнени-
ем органами государственной власти, органами местного само-
управления, их должностными лицами, юридическими лицами 
и гражданами установленных Конституцией РФ, федеральными 
конституционными законами, федеральными законами и дру-
гими нормативными правовыми актами общеобязательных 
правил поведения; выдача органами государственной власти, 
органами местного самоуправления, их должностными лицами 
разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида 
деятельности и (или) конкретных действий юридическим лицам 
и гражданам; регистрация актов, документов, прав, объектов);

•	издание индивидуальных правовых актов в пределах своих пол-
номочий; 

•	специальные функции в области обороны, государственной 
безопасности, защиты и охраны государственной границы РФ, 
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борьбы с преступностью, общественной безопасности (Служба 
внешней разведки РФ, Федеральная служба безопасности РФ, 
Федеральная служба охраны РФ и др.).

Примеры федеральных служб: Федеральная служба по надзору 
в сфере образования и науки; Федеральная служба по ветеринарному 
и фитосанитарному надзору; Федеральная служба по надзору в сфере 
транспорта.

Федеральное агентство – это федеральный орган исполнительной 
власти, осуществляющий в установленной сфере деятельности функции 
по оказанию государственных услуг, по управлению государственным 
имуществом и правоприменительные функции, за исключением функ-
ций по контролю и надзору. Возглавляется руководителем (директором) 
федерального агентства. Федеральное агентство может иметь статус 
коллегиального органа. Функции федерального агентства:

•	 по оказанию государственных услуг (предоставление федераль-
ными органами исполнительной власти непосредственно или 
через подведомственные им федеральные государственные уч-
реждения либо иные организации безвозмездно или по регулиру-
емым органами государственной власти ценам услуг гражданам 
и организациям в области образования, здравоохранения, соци-
альной защиты населения и в других областях, установленных 
федеральными законами);

•	 по управлению государственным имуществом (осуществление 
полномочий собственника в отношении федерального имуще-
ства, в том числе переданного федеральным государственным 
унитарным предприятиям, федеральным казенным предпри-
ятиям и государственным учреждениям, подведомственным 
федеральному агентству, а также управление находящимися 
в федеральной собственности акциями открытых акционерных 
обществ);

•	 правоприменительные функции (издание индивидуальных пра-
вовых актов в пределах своей компетенции).

Примеры федеральных агентств: Федеральное агентство по туризму; 
Федеральное агентство по делам молодежи; Федеральное агентство 
связи; Федеральное агентство по рыболовству; Федеральное агентство 
по управлению государственным имуществом.

Федеральные органы исполнительной власти могут находить-
ся в непосредственном ведении Президента РФ, Правительства РФ, 
а федеральные службы и агентства также в ведении соответствующих 
федеральных министерств.

6.6. Органы исполнительной власти субъектов РФ
Система органов исполнительной власти субъектов РФ устанавлива-

ется ими самостоятельно в соответствии с основами конституционного 
строя РФ и общими принципами организации исполнительных органов 
государственной власти. Например, система органов исполнительной 



власти Ярославской области определяется и формируется в соответ-
ствии с Конституцией РФ, ФЗ от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих 
принципах организации законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной власти субъектов РФ», уста-
навливается Уставом Ярославской области от 01.10.2010 № 30-з и За-
коном Ярославской области от 24.11.2008 № 55-з «О системе органов 
исполнительной власти Ярославской области».

Федеральный закон от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах 
организации законодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов РФ» регламентирует прин-
ципы образования, формирования, деятельности исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов Российской Федерации, их 
полномочия и ответственность, порядок взаимодействия между собой 
и с федеральными органами государственной власти. 

Так, в систему органов государственной власти субъекта РФ входят 
законодательный (представительный) орган государственной власти 
субъекта РФ; высший исполнительный орган государственной власти 
субъекта РФ; иные органы государственной власти субъекта РФ, об-
разуемые в соответствии с конституцией (уставом) субъекта РФ. Кон-
ституцией (уставом) субъекта РФ может быть установлена должность 
высшего должностного лица субъекта РФ (губернатор, глава республи-
ки, президент республики). Система органов исполнительной власти 
в субъекте РФ устанавливается во главе с высшим исполнительным 
органом государственной власти субъекта РФ. Структура исполнитель-
ных органов государственной власти субъекта РФ определяется выс-
шим должностным лицом субъекта РФ в соответствии с конституцией 
(уставом) субъекта РФ.

В рамках этих общих принципов субъекты РФ вправе устанавливать 
свою систему органов исполнительной власти.

Например, систему органов исполнительной власти Чувашской Ре-
спублики образуют Глава Чувашской Республики как высшее долж-
ностное лицо и глава исполнительной власти Чувашской Республи-
ки; Кабинет Министров Чувашской Республики как коллегиальный 
высший исполнительный орган государственной власти Чувашской 
Республики; Администрация Главы Чувашской Республики; мини-
стерства; государственные комитеты; иные органы исполнительной 
власти Чувашской Республики (государственные службы республики, 
государственные инспекции республики). Обес печение деятельности 
Кабинета Министров Чувашской Республики осуществляются Адми-
нистрацией Главы Чувашской Республики.

Систему органов исполнительной власти Ярославской области со-
ставляют Правительство Ярославской области – высший исполнитель-
ный орган государственной власти Ярославской области, руководство 
которым осуществляет Губернатор Ярославской области, иные органы 
исполнительной власти Ярославской области (департаменты Ярослав-
ской области, инспекции Ярославской области, агентства Ярославской 



45

области). Для обеспечения деятельности Правительства Ярославской 
области образуется Аппарат Правительства Ярославской области. 

В Костромской области устанавливается единая система органов 
исполнительной власти во главе с высшим исполнительным органом 
государственной власти области – Администрацией области, которую 
возглавляет Губернатор области, являющийся высшим должностным 
лицом области. В систему исполнительных органов государственной 
власти области также входят департаменты, службы (инспекции); управ-
ления (комитеты).
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Лекция 7 
Государственные служащие как субъекты 

административного права
7.1. Понятие, признаки и принципы государственной службы.
7.2. Система государственной службы РФ. 
7.3. Понятие и признаки государственных гражданских служа-

щих.
7.4. Правовой статус государственных гражданских служащих.
7.5. Порядок прохождения государственной гражданской служ-

бы.

7.1. Понятие, признаки и принципы государственной 
службы

Государственная служба традиционно понимается в широком и уз-
ком смысле. В широком смысле государственная служба – это вы-
полнение служащими своих обязанностей в государственных органах 
и организациях (в том числе деятельность врачей, учителей, служащих 
государственных предприятий, учреждений и т. п.); в узком смысле – 
это выполнение служащими своих обязанностей в государственных 
органах (органах государственной власти). Современная государствен-
ная служба, начиная с ФЗ от 31.07.1995 № 119-ФЗ «Об основах государ-
ственной службы РФ»1, понимается в узком смысле. Однако не всякое 
выполнение служащими своих обязанностей в государственных органах 
(органах государственной власти) является государственной службой.

Для уяснения сущности государственной службы принципиальное 
значение имеют такие понятия, как «должность» и «государственная 
должность». 

Должность – это часть организационной структуры государствен-
ного органа, обособленная и закрепленная в официальных документах 
(штатах, схемах должностных окладов и т. п.), с соответствующей ча-
стью компетенции государственного органа, предоставляемой лицу – 
служащему – в целях ее практического осуществления (В. М. Манохин).

Действующее законодательство (см.: ФЗ от 27.05.2003 № 58-ФЗ 
«О системе государственной службы РФ»; ФЗ от 27.07.2004 № 79-ФЗ 
«О государственной гражданской службе РФ») разделяет должности на 
государственные и должности государственной службы.

Согласно п. 1 ст. 1 ФЗ от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной 
гражданской службе РФ» (далее – ФЗ № 79) государственные должно-
сти – должности, устанавливаемые Конституцией РФ, федеральными 
законами для непосредственного исполнения полномочий федеральных 
государственных органов, и должности, устанавливаемые конституци-
ями (уставами), законами субъектов РФ для непосредственного испол-
нения полномочий государственных органов субъектов РФ. 

1 В настоящее время утратил юридическую силу в связи с принятием ФЗ 
от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе РФ».



Особенности государственных должностей:
1) особый способ их учреждения – прямое указание на них в Кон-

ституции РФ, федеральных законах, конституциях (уставах), законах 
субъектов РФ;

2) назначение государственных должностей состоит в том, что они 
устанавливаются для непосредственного исполнения полномочий фе-
деральных государственных органов и государственных органов субъ-
ектов РФ;

3) статус лиц, исполняющих полномочия по государственной долж-
ности, своеобразен и определяется соответствующими законами и под-
законными нормативными правовыми актами (Федеральным консти-
туционным законом «О Правительстве РФ», Законом РФ «О статусе 
судей в РФ» и т. п.), нормы, касающиеся государственных служащих 
и закрепленные в законодательстве о государственной службе, на дан-
ную категорию лиц не распространяются.

Государственные должности бывают двух видов: 
•	государственные должности РФ (Президент РФ, Председатель 

Совета Федерации, Председатель Государственной Думы, Пред-
седатель Правительства РФ, Федеральный министр, судьи, Гене-
ральный Прокурор РФ, высшее должностное лицо субъекта РФ 
и т. д.). Исчерпывающий перечень государственных должностей 
РФ содержится в Указе Президента РФ от 11.01.1995 № 32 «О го-
сударственных должностях РФ»;

•	государственные должности субъектов РФ (Первый замести-
тель, заместитель высшего должностного лица субъекта РФ, 
Председатель законодательного (представительного) органа 
государственной власти субъекта РФ, депутат законодательно-
го (представительного) органа государственной власти субъекта 
РФ, председатель избирательной комиссии субъекта РФ, миро-
вой судья и т. д.). Примерный перечень государственных долж-
ностей субъектов РФ устанавливается Указом Президента РФ 
от 04.12.2009 № 1381 «О типовых государственных должностях 
субъектов РФ». Исчерпывающие перечни должностей закрепля-
ются соответствующим нормативными правовыми актами субъ-
екта РФ (например, Законом Ярославской области от 28.12.2011 
№ 55-з «О государственных должностях Ярославской области»).

Таким образом, деятельность на государственных должностях РФ 
и субъектов РФ, хотя и осуществляется в органах государственной вла-
сти, но по своим целям, задачам и масштабам осуществляемых служеб-
ных полномочий является самостоятельным видом служебной деятель-
ности и к государственной службе не относится.

В самом общем виде государственная служба – это профессиональ-
ная служебная деятельность граждан РФ в органах государственной 
власти на должностях государственной службы по обеспечению ис-
полнения полномочий РФ, субъектов РФ, государственных органов 
и лиц, замещающих государственные должности. 
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Признаки государственной службы:
1) это разновидность служебной деятельности в обществе; 
2) является видом публичной службы, т. е. службы в органах пу-

бличной власти; 
3) профессиональная деятельность (осуществляется специалистами, 

имеющими соответствующее профессиональное образование, опыт 
работы, знания законодательства, навыки и т. д.);

4) рассматриваемая нами служба является именно государственной, 
которая осуществляется в органах государственной власти (а не в орга-
нах местного самоуправления) и в некоторых организациях (службах, 
формированиях, учреждениях), реализующих функции государственных 
органов (в Вооруженных силах РФ, правоохранительных учреждениях 
и т. п.);

5) носит обеспечивающий характер (это деятельность по обеспе-
чению исполнения полномочий РФ, субъектов РФ, государственных 
органов и лиц, замещающих государственные должности); 

6) как правило, осуществляется гражданами РФ (исключением 
является военная служба, на которой могут состоять и иностранные 
граждане);

7) связана с замещением определенных должностей – должностей 
государственной службы, исчерпывающий перечень которых содер-
жится в соответствующем реестре (Указ Президента РФ от 31.12.2005 
№ 1574 «О реестре должностей Федеральной государственной граж-
данской службы», постановление Губернатора Ярославской области от 
21.12.2005 № 871 «О Реестре должностей государственной гражданской 
службы Ярославской области»);

8) опосредуется правом (все вопросы, связанные со службой, ее 
формированием, прохождением, определением статуса служащих и т. 
п., должны быть четко урегулированы в соответствующих нормативных 
правовых актах; совокупность правовых норм, регламентирующих раз-
личные аспекты государственной службы, составляют институт (подо-
трасль) государственной службы в рамках административного права);

9) возмездная деятельность (государственный служащий получает 
за нее денежное вознаграждение, выплачиваемое за счет средств феде-
рального бюджета или средств бюджета субъекта РФ).

Официальное законодательное определение государственной служ-
бы содержится в ст. 1 ФЗ от 27.05.2003 «О системе государственной 
службы РФ»: «Государственная служба РФ – профессиональная слу-
жебная деятельность граждан РФ по обеспечению исполнения полно-
мочий: Российской Федерации; федеральных органов государственной 
власти, иных федеральных государственных органов; субъектов РФ; 
органов государственной власти субъектов РФ, иных государственных 
органов субъектов РФ; лиц, замещающих должности, устанавливаемые 
Конституцией РФ, федеральными законами для непосредственного 
исполнения полномочий федеральных государственных органов; лиц, 
замещающих должности, устанавливаемые конституциями, уставами, 



законами субъектов РФ для непосредственного исполнения полно-
мочий государственных органов субъектов РФ. Деятельность лиц, за-
мещающих государственные должности РФ, и лиц, замещающих госу-
дарственные должности субъектов РФ, ФЗ “О системе государственной 
службы РФ” не регулируется».

В юридической литературе под принципами государственной службы 
понимают основополагающие идеи, установления, выражающие объ-
ективные закономерности и определяющие научно обоснованные на-
правления реализации компетенции, задач и функций государственных 
органов, полномочий государственных служащих, действующие в си-
стеме государственной власти и, в частности, в системе государственной 
службы (Ю. Н. Старилов).

Статья 3 ФЗ от 27.05.2003 № 58-ФЗ «О системе государственной 
службы РФ» регламентирует основные принципы построения и функцио-
нирования системы государственной службы (федерализм; законность; 
приоритет прав и свобод человека и гражданина, их непосредственное 
действие, обязательность их признания, соблюдения и защиты; равный 
доступ граждан к государственной службе; взаимосвязь государственной 
службы и муниципальной службы; профессионализм и компетентность 
государственных служащих и др.). В данном акте указывается, что феде-
ральные законы о видах государственной службы могут предусматривать 
также другие принципы построения и функционирования соответ-
ствующего вида государственной службы, которые будут учитывать 
их особенности. Например, принципы государственной гражданской 
службы закреплены в ст. 4 ФЗ № 79 (единство правовых и организаци-
онных основ федеральной гражданской службы и гражданской службы 
субъектов Российской Федерации; профессионализм и компетентность 
гражданских служащих; стабильность гражданской службы; взаимодей-
ствие с общественными объединениями и гражданами и т. д.).

7.2. Система государственной службы РФ
Федеральный закон от 27.05.2003 № 58-ФЗ «О системе государ-

ственной службы РФ» впервые официально закрепляет систему госу-
дарственной службы РФ. Ранее действовавшее законодательство также 
регулировало отдельные виды государственной службы (гражданской, 
милитаризованной), но не предусматривало их единства. Современ-
ная концепция государственной службы предполагает системный под-
ход к государственной службе, установление принципов взаимосвязи 
различных ее видов, что выражается в соотносительности основных 
условий и размеров оплаты труда, основных государственных соци-
альных гарантий для всех государственных служащих; установлении 
ограничений и обязательств при прохождении государственной службы 
РФ различных видов; в учете стажа государственной службы РФ иных 
видов при исчислении стажа гражданской службы; соотносительности 
основных условий государственного пенсионного обеспечения граждан, 
проходивших государственную службу РФ.
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Система государственной службы РФ включает следующие виды го-
сударственной службы:

1) государственную гражданскую службу (подразделяется на фе-
деральную государственную гражданскую службу и государственную 
гражданскую службу субъекта РФ);

2) военную службу (только федеральную службу);
3) правоохранительную службу (только федеральную службу).
Государственная гражданская служба (п. 1 ст. 5 ФЗ от 27.05.2003 

№ 58-ФЗ «О системе государственной службы РФ», ч. 1 ст. 3 ФЗ 
№ 79) – вид государственной службы, представляющей собой про-
фессиональную служебную деятельность граждан РФ на должностях 
государственной гражданской службы РФ по обеспечению исполнения 
полномочий федеральных государственных органов, государственных 
органов субъектов РФ, лиц, замещающих государственные должности 
РФ, и лиц, замещающих государственные должности субъектов РФ.

Военная служба (ст. 6 ФЗ от 27.05.2003 № 58-ФЗ «О системе госу-
дарственной службы РФ») – вид федеральной государственной службы, 
представляющей собой профессиональную служебную деятельность 
граждан на воинских должностях в Вооруженных Силах РФ, других во-
йсках, воинских (специальных) формированиях и органах, осуществля-
ющих функции по обеспечению обороны и безопасности государства.

Правоохранительная (ст. 7 ФЗ от 27.05.2003 № 58-ФЗ «О системе 
государственной службы РФ») – вид федеральной государственной 
службы, представляющей собой профессиональную служебную деятель-
ность граждан на должностях правоохранительной службы в государ-
ственных органах, службах и учреждениях, осуществляющих функции 
по обеспечению безопасности, законности и правопорядка, по борьбе 
с преступностью, по защите прав и свобод человека и гражданина.

По каждому виду государственной службы предполагается принятие 
соответствующих нормативных правовых актов (о государственной 
гражданской службе, государственной гражданской службе субъектов 
РФ, военной службе, правоохранительной службе), в которых должна 
быть отражена специфика деятельности, особенности правового ста-
туса и порядка прохождения соответствующего вида государственной 
службы.

СРАВНИТЕЛЬНАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА ОТДЕЛЬНЫХ ВИДОВ 
ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ

Критерии Государственная 
гражданская служба

Военная служба Правоохранительная 
служба

1. Основные 
норматив-
ные право-
вые акты

1. ФЗ от 27.07.2004 
№ 79-ФЗ «О го-
сударственной 
гражданской службе 
РФ»;

ФЗ «О воинской 
обязанности 
и военной служ-
бе» от 28.03.1998 
№ 53-ФЗ

Единого ФЗ нет.
Соответствующие за- 
коны о том или ином 
виде правоохрани- 
тельной службы (ФЗ
от 17.01.1992 № 2202-1



КритерииГосударственная 
гражданская служба

Военная службаПравоохранительная 
служба

2. Законы субъектов 
РФ о государствен-
ной гражданской 
службе (например, 
Областной закон Ро-
стовской области от 
26.07.2005 № 344-ЗС 
«О государственной 
гражданской службе 
Ростовской обла-
сти»)

«О прокуратуре РФ», 
ФЗ от 03.04.1995 
№ 40-ФЗ «О ФСБ», 
ФЗ от 21.07.1997 
№ 114-ФЗ «О служ-
бе в таможенных 
органах РФ», ФЗ от 
07.02.2011 № 3-ФЗ 
«О полиции» и др.)

2. Уровень 
службы

– федеральная;
– субъектов РФ

федеральнаяфедеральная

3. Долж-
ности

должности граждан-
ской службы

воинские долж-
ности

должности правоох-
ранительной службы

4. Органы, 
в которых 
осуществля-
ется служба

– федеральные госу-
дарственные органы;
– государственные 
органы субъектов 
РФ

Вооруженные 
силы РФ, другие 
войска, воин-
ские (специаль-
ные) формиро-
вания и органы

государственные 
органы, службы и уч-
реждения

5. Функциигосударственно-
управленческие 
функции для разре-
шения экономиче-
ских, политических, 
социальных и др. 
задач (кроме функ-
ций правоохраны, 
военной деятель-
ности и военного 
управления)

функции по 
обес печению 
обороны и без-
опасности госу-
дарства

функции по обеспе-
чению внутренней 
безопасности госу-
дарства, законности 
и правопорядка, по 
борьбе с преступно-
стью, по защите прав 
и свобод человека 
и гражданина

6. Субъектыграждане РФ– граждане РФ;
– иностранные 
граждане

граждане РФ

7. Чины, 
звания

классные чинывоинские звания– специальные зва-
ния;
– классные чины

7.3. Понятие и признаки государственных гражданских 
служащих

Согласно ст. 13 ФЗ № 79 государственный гражданский служащий – 
гражданин РФ, взявший на себя обязательства по прохождению граж-
данской службы, т. е. осуществляющий профессиональную служебную 
деятельность на должности гражданской службы в соответствии с актом 

Окончание табл.
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о назначении на должность и со служебным контрактом и получает 
денежное содержание за счет средств федерального бюджета или бюд-
жета субъекта РФ.

Признаки гражданского служащего.
1. Служащий – это физическое лицо, а именно:
•	 только гражданин РФ (иностранные граждане и лица с двойным 

гражданством не имеют права поступать на гражданскую службу 
и находиться на ней, если иное не предусмотрено международ-
ным договором РФ (ч. 1 ст. 21, п. 6, 7 ч. 1 ст. 16 ФЗ № 79);

•	 лицо, достигшее 18-летнего возраста, и, как правило, не старше 
60 лет; 

•	 лицо, владеющее государственным языком (согласно ст. 68 Кон-
ституции РФ, государственным языком РФ на всей ее террито-
рии является русский язык); 

•	 лицо, имеющее соответствующее профессиональное образо-
вание (для подавляющего большинства должностей требуется 
наличие высшего профессионального образования – ст. 12 ФЗ 
№ 79); 

•	 лицо, отвечающее иным требованиям, предусмотренным за-
коном (например, должны отсутствовать препятствия для по-
ступления на гражданскую службу, перечисленные в ст. 16 ФЗ 
№ 79).

2. Замещает должность государственной гражданской службы, вы-
полняет обязанности, определяемые данной должностью. Понятие 
«должность» является ключевым не только для определения сущности 
государственной службы, но и принципиально важным для характери-
стики гражданского служащего, его правового статуса и особенностей 
прохождения службы. Должность гражданской службы определяет гра-
ницы деятельности гражданского служащего, т. е. круг его обязанно-
стей, права и ответственность по обеспечению исполнения полномочий 
государственного органа либо лица, замещающего государственную 
должность. Существует иерархия должностей в системе государствен-
ного управления и соответствующая «пирамида» должностных лиц. 
Дифференциация должностей гражданской службы предполагает их 
деление на категории и группы. Согласно ст. 9 ФЗ № 79 должности 
гражданской службы подразделяются на следующие категории: руко-
водители, помощники (советники), специалисты, обеспечивающие 
специалисты. Выделяют пять групп должностей: высшие, главные, 
ведущие, старшие, младшие. Значение дифференциации должностей 
гражданской службы на категории и группы состоит в том, что долж-
ность определяет требования к профессионально-квалификационной 
подготовке служащих, круг служебных обязанностей и прав, пределы 
ответственности, особенности поступления и прохождения службы 
и т. д.

3. Действует на основании и в соответствии с актом о назначении 
на должность и служебным контрактом. Особенностью возникновения 



государственно-служебных отношений (в отличие от обычных трудо-
вых) является то, что служебный контракт с гражданином заключается 
на основе акта о назначении на должность гражданской службы (ч. 1 
ст. 26 ФЗ № 79). 

4. Получает за выполнение своих служебных обязанностей денеж-
ное содержание за счет средств соответствующего бюджета (РФ или 
субъекта РФ). 

5. Гражданскому служащему присваивается в установленном за-
коном порядке классный чин (ст. 11 ФЗ № 79, Указ Президента РФ от 
01.02.2005 № 113 «О порядке присвоения и сохранения классных чинов 
государственной гражданской службы РФ федеральным государствен-
ным гражданским служащим»). 

7.4. Правовой статус государственных гражданских 
служащих

В юридической литературе под правовым статусом государствен-
ных гражданских служащих понимают совокупность прав, свобод, 
обязанностей, ограничений, запретов, ответственности служащих, 
установленных законодательством и гарантированных государством 
(Ю. Н. Старилов).

Правовой статус гражданских служащих характеризуется следую-
щими общими положениями:

1. Права и обязанности служащих устанавливаются в пределах ком-
петенции органов, в которых они состоят на службе, и в зависимости 
от категории и группы занимаемой должности. 

2. Правовой статус гражданских служащих должен быть четко уре-
гулирован в соответствующих нормативных правовых актах (ФЗ № 79, 
законах субъектов РФ о гражданской службе и др.).

3. Существенным отличием правого статуса гражданского служа-
щего от правового положения обычного гражданина является наличие 
в законе запретов и ограничений их общегражданских прав и свобод.

4. В целях обеспечения правовой и социальной защищенности 
гражданских служащих, повышения мотивации эффективного испол-
нения ими своих должностных обязанностей, укрепления стабильности 
профессионального состава кадров гражданской службы и в порядке 
компенсации ограничений, установленных законом, предусматривается 
система гарантий на гражданской службе.

5. В силу особого правового положения гражданских служащих, на-
деления их значительными властными полномочиями, устанавливается 
и повышенная ответственность за совершение ими правонарушений 
по службе.

6. Правовой статус гражданских служащих включает следующие 
элементы: права, обязанности, запреты, гарантии, поощрения и от-
ветственность.

Права и обязанности служащих делятся на общегражданские (на-
пример, право на свободу и личную неприкосновенность, участвовать 
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в управлении делами государства, избирать и быть избранными в органы 
государственной власти и местного самоуправления и т. п.; обязанность 
платить законно установленные налоги и сборы, защищать Отечество 
и т. д.); служебные (права и обязанности по занимаемой должности, 
предоставляются для успешного осуществления служебной деятель-
ности по занимаемой должности).

Основные права гражданских служащих названы в ст. 14 ФЗ № 79 
(например, право на обеспечение надлежащих организационно-техни-
ческих условий, необходимых для исполнения должностных обязанно-
стей; отдых; оплату труда; защиту сведений о гражданском служащем, 
должностной рост на конкурсной основе и т. д.).

Основные обязанности гражданских служащих предусмотрены 
в ст. 15 ФЗ № 79 (соблюдать Конституцию РФ и иные нормативные 
правовые акты; исполнять должностные обязанности в соответствии 
с должностным регламентом; исполнять поручения соответствующих 
руководителей, данные в пределах их полномочий; соблюдать при 
исполнении должностных обязанностей права и законные интересы 
граждан и организаций; поддерживать уровень квалификации, необ-
ходимый для надлежащего исполнения должностных обязанностей; 
представлять в установленном порядке предусмотренные федераль-
ным законом сведения о себе и членах своей семьи и др.). В ст. 18 ФЗ 
№ 79 перечислены требования к служебному поведению гражданских 
служащих (исполнять должностные обязанности добросовестно, на 
высоком профессиональном уровне; исходить из того, что признание, 
соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина опре-
деляют смысл и содержание его профессиональной служебной дея-
тельности; не совершать действия, связанные с влиянием каких-либо 
личных, имущественных (финансовых) и иных интересов, препятству-
ющих добросовестному исполнению должностных обязанностей; не 
совершать поступки, порочащие его честь и достоинство; проявлять 
корректность в обращении с гражданами; соблюдать установленные 
правила публичных выступлений и предоставления служебной ин-
формации и др.). 

Запреты на гражданской службе призваны не допускать конфликта 
частных интересов гражданского служащего и публичных интересов 
государства и общества, обеспечить эффективную профессиональную 
деятельность по исполнению полномочий государственных органов, 
установить препятствия возможному злоупотреблению со стороны 
гражданских служащих, создать условия для независимости служебной 
деятельности. Запреты имеют абсолютный характер, действуют в те-
чение всего времени прохождения службы (а некоторые сохраняются 
и после увольнения), не могут быть отменены или заменены другими 
положениями. Их соблюдение обязательно, в противном случае ФЗ 
№ 79 предусматривает прекращение государственно-служебных от-
ношений (п. 13, 14 ст. 33 ФЗ № 79).

Предусмотренные в ФЗ № 79 запреты двоякого рода:



•	одни установлены на период реализации гражданскими служа-
щими своих должностных полномочий – ст. 17 ФЗ № 79 (напри-
мер, гражданскому служащему запрещается замещать должность 
гражданской службы в случае избрания или назначения на го-
сударственную должность, выборную должность в органе мест-
ного самоуправления, на оплачиваемую выборную должность 
в органе профессионального союза; запрещается осуществлять 
предпринимательскую деятельность; получать в связи с испол-
нением должностных обязанностей вознаграждения от физи-
ческих и юридических лиц; использовать должностные полно-
мочия в интересах политических партий, других общественных 
объединений, религиозных объединений и иных организаций, 
а также публично выражать отношение к указанным объеди-
нениям и организациям в качестве гражданского служащего, 
если это не входит в его должностные обязанности; прекращать 
исполнение должностных обязанностей в целях урегулирования 
служебного спора и др.);

•	другие – действуют при поступлении лица на гражданскую служ-
бу и сохраняются на весь период прохождения службы – ст. 16 
ФЗ № 79 (например, признание гражданина недееспособным 
или ограниченно дееспособным решением суда, вступившим 
в законную силу; осуждение его к наказанию, исключающему 
возможность исполнения должностных обязанностей по долж-
ности государственной службы (гражданской службы), по при-
говору суда, вступившему в законную силу, а также в случае 
наличия не снятой или не погашенной в установленном фе-
деральным законом порядке судимости; наличие заболевания, 
препятствующего поступлению на гражданскую службу или ее 
прохождению; наличие близкого родства или свойства с граж-
данским служащим, если замещение должности гражданской 
службы связано с непосредственной подчиненностью или под-
контрольностью одного из них другому и др.).

Государственные гарантии на гражданской службе призваны обес-
печить правовую и социальную защищенность гражданских служащих; 
повысить мотивацию эффективного исполнения служащими своих 
должностных обязанностей; укрепить стабильность профессионального 
состава кадров гражданской службы; компенсировать ограничения, 
установленные ФЗ № 79 и другими федеральными законами. Гарантии 
на гражданской службе делятся на основные (гарантируются любому 
гражданскому служащему в обязательном порядке – ст. 52 ФЗ № 79) 
и дополнительные (могут устанавливаться гражданским служащим при 
определенных условиях, предусмотренных ФЗ № 79 или иными норма-
тивными правовыми актами РФ или нормативными правовыми актами 
субъекта РФ – ст. 53 ФЗ № 79).

Поощрение и награждение гражданского служащего является фор-
мой общественного признания его заслуг, оказания ему почета, имеет 
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большое моральное значение и влечет определенные правовые, в том 
числе и материальные преимущества. Современный законодатель до-
статочно подробно регулирует вопросы поощрения гражданских слу-
жащих. В ст. 55 ФЗ № 79 определяется фактическое основание для 
поощрения – безупречная (предполагает неукоснительное исполнение 
гражданским служащим возложенных на него полномочий и должност-
ного регламента) и эффективная гражданская служба; перечисляются 
конкретные меры поощрения (например, объявление благодарности 
с выплатой единовременного поощрения, награждение почетной гра-
мотой государственного органа с выплатой единовременного поощ-
рения или с вручением ценного подарка, поощрение Президента РФ, 
поощрение Правительства РФ, награждение орденами и медалями РФ 
и др.); устанавливается порядок их применения. 

Ответственность гражданских служащих. В зависимости от харак-
тера совершенного правонарушения гражданский служащий может 
привлекаться к уголовной, гражданско-правовой, административной 
и дисциплинарной ответственности. Природа дисциплинарной ответ-
ственности гражданских служащих иная, нежели работников предпри-
ятий, учреждений и организаций. В целом проблема дисциплинар-
ного принуждения и ответственности, как известно, рассматривается 
в трудовом праве. Однако в отношении части субъектов (например, 
учащихся, военнослужащих, служащих ОВД и т. п.) меры дисциплинар-
ного воздействия применяются по административному праву. В рам-
ках новой концепции государственной службы, реализуемой в ходе ее 
реформирования, служебное право постепенно выводится из системы 
трудового права (см.: ст. 73 ФЗ № 79). Соответственно и вопросы дис-
циплинарной ответственности гражданских служащих сейчас должны 
регулироваться не трудовым законодательством, а нормами админи-
стративного права (ФЗ № 79). Действительно, ФЗ № 79 (ст. 56–59, 
59.1–59.3) подробно регламентирует понятие служебной дисциплины, 
виды дисциплинарных взысканий, порядок их применения и снятия 
и т. д. Таким образом, гражданские служащие несут дисциплинарную 
ответственность по административному праву, а не по трудовому.

Фактическим основанием для привлечения государственного слу-
жащего к дисциплинарной ответственности является совершение им 
дисциплинарного проступка (неисполнение или ненадлежащее ис-
полнение гражданским служащим по его вине возложенных на него 
должностных обязанностей). Мерами дисциплинарной ответствен-
ности выступают дисциплинарные взыскания (замечание; выговор; 
предупреждение о неполном должностном соответствии; увольнение 
с гражданской службы по соответствующим основаниям, например, за 
неоднократное неисполнение гражданским служащим без уважитель-
ных причин должностных обязанностей, если он уже имеет дисципли-
нарное взыскание или за однократное грубое нарушение гражданским 
служащим должностных обязанностей). Последствием привлечения 
служащего к дисциплинарной ответственности является то, что он счи-



тается подвергнутым дисциплинарному взысканию в течение 1 года со 
дня применения дисциплинарного взыскания.

Отдельно в ФЗ № 79 регламентируются основания, меры и по-
рядок применения взысканий за коррупционные правонарушения 
(ст. 59.1–59.3).

7.5. Порядок прохождения государственной гражданской 
службы

Поступление на государственную гражданскую службу
Конституция РФ (ч. 4 ст. 32) провозглашает принцип равного до-

ступа граждан к государственной службе. Однако специфика профес-
сиональной деятельности по обеспечению исполнения полномочий 
государственных органов диктует необходимость установления зако-
ном определенных требований для граждан, поступающих на госу-
дарственную гражданскую службу. Обстоятельства, препятствующие 
поступлению на гражданскую службу, названы в ст. 16 ФЗ № 79-ФЗ 
(например, гражданин не может быть принят на гражданскую службу 
в случае признания его недееспособным или ограниченно дееспособ-
ным решением суда, вступившим в законную силу; в случае наличия 
не снятой или не погашенной в установленном федеральным законом 
порядке судимости; отказа от прохождения процедуры оформления до-
пуска к сведениям, составляющим государственную и иную охраняемую 
федеральным законом тайну, если исполнение должностных обязан-
ностей по должности гражданской службы, на замещение которой пре-
тендует гражданин, связано с использованием таких сведений и др.).

Поступление на гражданскую службу, как правило, осуществляется 
по результатам конкурса. Конкурс – форма замещения должностей, 
которая заключается в оценке профессионального уровня претендентов 
на замещение должности гражданской службы, их соответствия уста-
новленным квалификационным требованиям к должности гражданской 
службы (ст. 22 ФЗ № 79). Более подробно порядок проведения конкурса 
регламентирован Указом Президента РФ от 01.02.2005 № 112 «О кон-
курсе на замещение вакантной должности государственной граждан-
ской службы РФ». По результатам конкурса издается акт представителя 
нанимателя о назначении победителя конкурса на вакантную должность 
гражданской службы и заключается служебный контракт.

Служебный контракт – соглашение между представителем нанима-
теля и гражданином, поступающим на гражданскую службу, или граж-
данским служащим о прохождении гражданской службы и замещении 
должности гражданской службы. Служебным контрактом устанавлива-
ются права и обязанности сторон (ч. 1 ст. 23 ФЗ № 79). 

Служебный контракт является разновидностью административного, 
а не трудового или гражданско-правового договора (гражданин нанима-
ется государством или субъектом РФ на службу; сторонами контракта 
выступают представитель нанимателя (не работодатель, п. 2 ст. 1 ФЗ 
№ 79) и гражданин, отвечающий определенным требованиям (ст. 21 
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ФЗ № 79); предметом служебного контракта является прохождение 
гражданской службы (деятельность по обеспечению исполнения полно-
мочий государственных органов); здесь присутствует публичный, обще-
государственный (а не частный) интерес; служебный контракт всегда 
заключается на основании и во исполнение административно-распоря-
дительного акта – акта государственного органа о назначении на долж-
ность гражданской службы (ч. 1 ст. 26 ФЗ № 79); стороны служебного 
контракта практически не определяют его форму и содержание, так 
как последние предопределены законом и ограничены его рамками, за 
некоторым незначительным исключением (ст. 24 ФЗ № 79).

Как правило, служебный контракт заключается на неопределенный 
срок, заключение срочного служебного контракта (от 1 года до 5 лет) 
возможно только в случаях, прямо предусмотренных законом (ч. 3, 4 
ст. 25 ФЗ № 79). 

Акт представителя нанимателя о назначении на должность граж-
данской службы и служебный контракт являются обстоятельствами, 
служащими основанием для возникновения государственно-служебного 
отношения, в силу которого стороны приобретают права и обязанности 
по государственной гражданской службе. 

Нахождение на государственной гражданской службе
Лицо, поступившее на гражданскую службу, приобретает статус 

государственного гражданского служащего и становится субъектом 
государственно-служебных отношений. 

В Федеральном законе № 79 предусматривается иное соотношение 
законодательства о гражданской службе с трудовым законодательством. 
Так, если ранее на государственных служащих распространялось тру-
довое законодательство, за исключением особенностей, установленных 
ФЗ от 31.07.1995 № 119-ФЗ «Об основах государственной службы РФ», 
то сейчас федеральные законы, иные нормативные правовые акты РФ, 
законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, содержа-
щие нормы трудового права, применяются к отношениям, связанным 
с гражданской службой, в части, не урегулированной ФЗ № 79 (ст. 
73). Анализ норм ФЗ № 79 свидетельствует, что этим нормативным 
правовым актом урегулировано подавляющее большинство вопросов, 
связанных с государственно-служебной деятельностью. Так, помимо 
служебного контракта, ФЗ № 79 регулирует служебное время и время от-
дыха гражданских служащих (гл. 8), оплату труда гражданских служащих 
(гл. 10), служебную дисциплину (гл. 12), рассмотрение индивидуальных 
служебных споров (гл. 16) и др. 

Таким образом, в законе предпринята попытка реализации идеи 
о последовательном вытеснении, а в будущем и полной замене, в сфере 
государственной службы норм трудового права на нормы администра-
тивного права, «очищении» от терминологии, присущей трудовому 
законодательству, изъятии гражданских служащих из сферы действия 
трудового права.



Профессиональная служебная деятельность гражданского служаще-
го осуществляется в соответствии с должностным регламентом (ст. 47 
ФЗ № 79).

Время, в течение которого гражданский служащий, в соответствии 
со служебным распорядком государственного органа, с графиком служ-
бы либо условиями служебного контракта, исполняет свои должностные 
обязанности, а также некоторые иные периоды, составляет служебное 
время гражданского служащего. Нормальная продолжительность слу-
жебного времени не должна превышать 40 часов в неделю (при пя-
тидневной служебной неделе). Закон предусматривает возможность 
установления ненормированного служебного дня для отдельных групп 
должностей гражданской службы (ч. 3 ст. 45 ФЗ № 79).

Гражданскому служащему, как и другим категориям работников, 
гарантируется право на отдых. Оно реализуется предоставлением граж-
данскому служащему свободного от исполнения должностных обязан-
ностей времени вне пределов установленной ФЗ № 79 нормальной 
продолжительности служебного времени. Также служащему предо-
ставляется ежегодный отпуск с сохранением замещаемой должности 
гражданской службы и денежного содержания (ст. 46 ФЗ № 79).

Оплата труда гражданского служащего производится в виде денеж-
ного содержания, являющегося основным средством его материального 
обеспечения и стимулирования профессиональной служебной деятель-
ности по замещаемой должности гражданской службы (ст. 50 ФЗ № 79). 
Денежное содержание гражданского служащего включает месячный 
оклад гражданского служащего в соответствии с замещаемой им долж-
ностью гражданской службы (должностной оклад) и месячный оклад 
гражданского служащего в соответствии с присвоенным ему классным 
чином гражданской службы (оклад за классный чин), которые состав-
ляют оклад месячного денежного содержания гражданского служащего; 
ежемесячные и иные дополнительные выплаты (например, надбавка за 
выслугу лет, надбавка за особые условия гражданской службы, премии 
за выполнение особо важных и сложных заданий и т. п.).

Прохождение гражданской службы связано с периодической атте-
стацией гражданских служащих и сдачей квалификационного экзамена.

Аттестация проводится в целях определения соответствия граж-
данского служащего замещаемой должности гражданской службы на 
основе оценки его профессиональной служебной деятельности (ст. 48 
ФЗ № 79). Аттестация гражданского служащего проводится, как прави-
ло, один раз в три года. Подробно порядок проведения аттестации уре-
гулирован Указом Президента РФ от 01.02.2005 № 110 «О проведении 
аттестации государственных гражданских служащих РФ». Здесь опре-
деляются цели аттестации, субъекты, подлежащие аттестации, сроки ее 
проведения, состав аттестационной комиссии, процедура проведения 
аттестации и принятия решения аттестационной комиссией.

Квалификационный экзамен проводится по установленной форме 
в целях оценки знаний, навыков и умений (профессионального уровня) 
гражданского служащего конкурсной или аттестационной комиссией 
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при решении вопросов, связанных с присвоением гражданскому слу-
жащему того или иного классного чина (ст. 49 ФЗ № 79-ФЗ). Порядок 
сдачи квалификационного экзамена урегулирован Указом Президента 
РФ от 01.02.2005 № 111 «О порядке сдачи квалификационного экзамена 
государственными гражданскими служащими РФ и оценки их знаний, 
навыков и умений (профессионального уровня)».

Важным является то, что гражданский служащий вправе обжаловать 
результаты аттестации или квалификационного экзамена в соответ-
ствии с ФЗ № 79.

Прекращение государственной гражданской службы.
В главе 6 ФЗ № 79 определяются основания и последствия прекра-

щения служебного контракта. Общие основания прекращения служебно-
го контракта, освобождения от замещаемой должности гражданской 
службы и увольнения с гражданской службы названы в ст. 33. К ним 
относятся соглашение сторон служебного контракта; истечение срока 
действия срочного служебного контракта; расторжение служебного 
контракта по инициативе гражданского служащего; расторжение слу-
жебного контракта по инициативе представителя нанимателя (напри-
мер, в случае несоответствия гражданского служащего замещаемой 
должности гражданской службы по состоянию здоровья в соответствии 
с медицинским заключением или вследствие недостаточной квалифика-
ции, подтвержденной результатами аттестации; утраты представителем 
нанимателя доверия к гражданскому служащему в случаях несоблю-
дения ограничений и запретов, требований о предотвращении или об 
урегулировании конфликта интересов; неоднократного неисполнения 
гражданским служащим без уважительных причин должностных обя-
занностей, если он имеет дисциплинарное взыскание; однократного 
грубого нарушения гражданским служащим должностных обязанностей 
- прогула, появления на службе в состоянии алкогольного, наркотиче-
ского или иного токсического опьянения и т. п.); перевод гражданского 
служащего по его просьбе или с его согласия в другой государственный 
орган или на государственную службу иного вида; отказ гражданского 
служащего от перевода в другую местность вместе с государственным 
органом; обстоятельства, не зависящие от воли сторон служебного 
контракта (например, в связи с призывом гражданского служащего на 
военную службу или направлением его на альтернативную гражданскую 
службу; восстановлением на службе гражданского служащего, ранее за-
мещавшего эту должность гражданской службы, по решению суда и др.); 
выход гражданского служащего из гражданства Российской Федерации; 
несоблюдение ограничений и нарушение запретов, установленных ФЗ 
№ 79 и другими федеральными законами; и другие.

Увольнение гражданского служащего со службы прекращает госу-
дарственно-служебные отношения. Однако некоторые элементы право-
вого статуса гражданин сохраняет и после увольнения с гражданской 
службы (например, гарантия медицинского страхования служащего 
и членов его семьи после выхода на пенсию за выслугу лет – п. 5 ч. 1 
ст. 52 ФЗ № 79; запреты, предусмотренные ч. 3, 3.1 ст. 17 ФЗ № 79).
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Лекция 8 
Формы государственного управления

8.1. Понятие и виды форм государственного управления.
8.2. Акт управления как основная форма государственного 

управления.
8.3. Административный договор как форма государственного 

управления.

8.1. Понятие и виды форм государственного управления
Государственное управление имеет свое содержание и форму. Со-

держание государственного управления составляют выполняемые ор-
ганами и должностными лицами управленческие функции. Осущест-
вление этих функций воплощается в конкретных действиях субъектов, 
которые и являются формами государственного управления.

Форма государственного управления – это внешне выраженное дей-
ствие органа государственного управления (должностного лица), осу-
ществленное в рамках его компетенции и вызывающее определенные 
последствия.

Признаки форм государственного управления:
1) раскрывают внешнюю сторону государственного управления, 

показывают, как внешне проявляется государственное управление;
2) это конкретные действия (решения), осуществляемые в рамках 

исполнительно-распорядительной деятельности (одностороннее власт-
ное решение, соглашение, выдача документов и т. д.); 

3) действия специально уполномоченных субъектов государствен-
ного управления (органов исполнительной власти, их структурных под-
разделений, должностных лиц, государственных служащих и т. д.);

4) действия осуществляются строго в пределах компетенции того 
или иного органа (должностного лица);

5) эти действия влекут определенные последствия (например, при-
каз ректора о зачислении гражданина на 1 курс университета влечет воз-
никновение конкретного административного правоотношения между 
университетом и гражданином).

В зависимости от последствий выделяют следующие виды форм го-
сударственного управления: 

1) правовые – внешне выраженные действия соответствующих субъ-
ектов государственного управления, совершение которых непременно 
влечет за собой наступление определенных правовых последствий: 

•	 акт управления (подзаконное официальное решение, принятое 
органом государственного управления (должностным лицом) 
в одностороннем властном порядке с соблюдением установлен-
ной процедуры по тому или иному вопросу исполнительно-рас-
порядительной деятельности, облеченное в предусмотренную 
законом форму и порождающее юридические последствия);

•	 административный договор – основанное на административ-
но-правовых нормах и заключаемое в публичных интересах 



в результате добровольного согласования воли субъектов ад-
министративного права соглашение, хотя бы одной из сторон 
которого является орган государственного управления (долж-
ностное лицо), устанавливающее взаимные права и обязанности 
его участников; 

•	иные юридически значимые действия – внешне выраженные 
действия уполномоченных субъектов государственного управ-
ления, которые непременно влекут юридические последствия, 
но не могут быть отнесены ни к актам управления, ни к адми-
нистративным договорам (регистрация граждан по месту жи-
тельства или пребывания, осуществление обязательной госу-
дарственной регистрации, лицензионная деятельность, выдача 
официальных документов (водительское удостоверение и др.));

2) неправовые – предусмотренные нормативными правовыми акта-
ми внешне выраженные действия соответствующих субъектов государ-
ственного управления, совершение которых непременно юридических 
последствий не влечет:

•	организационные действия – организационная деятельность 
органов управления (должностных лиц), направленная на по-
вышение эффективности управленческой деятельности (про-
ведение совещаний, обсуждений; подбор кадров; обмен опытом 
работы; разработка методических рекомендаций; составление 
прогнозов; проведение исследований и т. д.);

•	материально-технические операции – действия, направленные 
на обеспечение управленческой деятельности (работа с инфор-
мацией; ведение делопроизводства; подготовка к изданию нор-
мативных правовых актов и т. д.).

Выбор конкретных форм государственного управления определяется 
характером компетенции данного органа, задачами и функциями его 
деятельности, особенностями объекта управления и другими обстоя-
тельствами. Эффективность управленческой деятельности зависит от 
умелого сочетания различных правовых и неправовых форм государ-
ственного управления.

8.2. Акт управления как основная форма государственного 
управления

Акт управления – подзаконное официальное решение, принятое 
органом государственного управления (должностным лицом) в одно-
стороннем властном порядке с соблюдением установленной процедуры 
по тому или иному вопросу исполнительно-распорядительной деятель-
ности, облеченное в предусмотренную законом форму и порождающее 
юридические последствия.

Признаки акта управления:
1) принимаются в процессе исполнительно-распорядительной дея-

тельности, являются самой распространенной формой государственного 
управления;
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2) это односторонние властные волеизъявления соответствующих 
субъектов; 

3) носят подзаконный характер; 
4) акты управления либо создают юридическую основу для после-

дующего возникновения, изменения или прекращения администра-
тивных правоотношений (акты управления нормативного характера), 
либо служат юридическим фактом, непосредственно порождающим, 
изменяющим или прекращающим конкретное административное пра-
воотношение (акты управления индивидуального характера);

5) носят официальный характер; 
6) издаются с соблюдением официально-установленных процедур 

(подготовка проекта решения, его обсуждение, экспертиза, утверждение 
проекта, регистрация, опубликование решения и т. д.);

7) содержит управленческое решение;
8) могут быть в установленном законом порядке обжалованы или 

опротестованы.
Выделяют следующие основные критерии классификации актов 

управления.
По содержанию акты управления бывают нормативные (в них со-

держатся административно-правовые нормы), индивидуальные (носят 
персонифицированный характер, выносятся по конкретному делу в от-
ношении конкретного лица) и смешанные (акты, в которых нормы 
«переплетаются» с предписаниями индивидуального характера).

По субъектам издания и наименованию выделяют акты Президента РФ 
(указы и распоряжения), акты Правительства РФ (постановления и рас-
поряжения), акты федеральных органов исполнительной власти (прика-
зы, инструкции, постановления, распоряжения, указания и т. д.), акты 
органов исполнительной власти субъектов РФ (указы, постановления, 
распоряжения высшего должностного лица субъекта РФ, акты органов 
исполнительной власти субъектов РФ – постановления, приказы и т. п.).

По форме есть письменные акты управления, устные (широко ис-
пользуются при непосредственном руководстве повседневной дея-
тельностью государственных служащих), конклюдентные (различные 
знаки, символы, звуковые и световые сигналы, жесты и т. п., широко 
используются для управления в сфере дорожного движения (дорожные 
знаки, сигналы светофора, жесты инспектора ГИБДД и т. д.)), в форме 
электронного документа.

По объему полномочий различают акты управления дискреционные 
(принимаются в условиях широкой свободы усмотрения); акты, при-
нимаемые на основе альтернативных полномочий (принимаются в ус-
ловиях возможности выбора одного из нескольких вариантов поведе-
ния); акты «связанной администрации» (принимаются при отсутствии 
возможности выбора).

По порядку принятия – коллегиальные (принимаются большинством 
голосов членов данного органа); единоличные (принимаются едино-
лично руководителем органа, должностным лицом и т. д.).



По сроку действия есть срочные и бессрочные акты управления.
Акты управления носят официальный характер и имеют юридиче-

скую силу. Для этого они должны отвечать определенным требованиям.
1. Требование законности (наличие у автора компетенции на изда-

ние акта управления; соответствие акта управления Конституции РФ 
и другим нормативным правовым актам; соблюдение процессуальных 
правил издания актов управления, в том числе сроков издания). Акты, 
не соответствующие требованию законности, считаются дефектными. 
Дефектные акты могут быть ничтожными (содержат явное (очевидное) 
противоречие закону, не порождают юридических последствий: акт 
предписывает совершение преступления или иного правонарушения; 
нарушены сроки издания акта и т. д.) и оспоримыми (незаконность 
этих актов не очевидна, спорна; на них распространяется презумпция 
законности (действительности) акта управления, суть которой состоит 
в том, что акт считается законным (действительным) до тех пор, пока 
в предусмотренном законом порядке не будет установлено иное, сомне-
ния в законности акта не препятствуют его действию и исполнению).

2. Требование целесообразности (полезность с точки зрения публич-
ных интересов). Акт должен быть научно и юридически обоснован; со-
ответствовать реальной обстановке; должен быть своевременно принят; 
должна быть обеспечена комплексность в решении вопроса, учитывая 
ранее принятые акты и т. п.

3. Организационно-технические требования (культура оформления 
акта). Предполагает соблюдение следующих условий: язык акта – яс-
ный, четкий, понятный, лаконичный; соблюдение правил русского 
языка; правильное внешнее оформление, наличие всех необходимых 
реквизитов документа (наименования, даты, номера, подписей, печа-
тей и т. д.); своевременное доведение актов управления до сведения 
исполнителей и заинтересованных лиц.

Производство по принятию актов управления включает три стадии:
1) подготовку решения (инициатива, анализ ситуации, подготовка 

проекта решения);
2) принятие решения (обсуждение, голосование, подписание про-

екта решения);
3) доведение решения до сведения исполнителей и заинтересован-

ных лиц (персональное ознакомление под расписку, рассылка по по-
чте, обнародование в СМИ, государственная регистрация акта и т. п.).

8.3. Административный договор как форма 
государственного управления

Проблема природы и сущности административных договоров дис-
куссионна, договорные связи в сфере государственного управления 
пока еще не получили ни своего четкого научного понимания, ни долж-
ного юридического оформления. Анализ различных точек зрения от-
носительно природы административного договора позволяет выделить 
следующие его признаки:
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1) это двусторонний акт, соглашение, выражающее взаимодействие 
воли договаривающихся субъектов (в отличие от актов управления);

2) соглашения, которые заключаются в сфере государственного 
управления;

3) обязательным участником административного договора является 
государство или субъект Федерации в лице соответствующих органов 
государственного управления (должностных лиц). При этом они высту-
пают именно в качестве субъекта публичного права, реализующего ис-
полнительную власть и наделенного властными полномочиями, статус 
которого определяется его компетенцией, а не в качестве юридического 
лица, правовой статус которого определяется его гражданской право-
способностью. Однако следует иметь в виду, что орган государственного 
управления (должностное лицо) – обязательный, но не единственно 
возможный субъект административного договора. Последние могут 
заключаться также между органом управления и гражданином, органом 
управления и общественными объединениями (иными юридическими 
лицами);

4) содержание договора носит организационно-управленческий 
характер, в него включаются действия, представляющие собой реали-
зацию исполнительно-распорядительных функций соответствующих 
субъектов;

5) наличие публичного, общегосударственного (а не частного) ин-
тереса; целью соглашения является реализация некоего общего блага, 
достижение общественно значимых результатов;

6) административный договор порождает права и обязанности сто-
рон, дополнительные к их компетенции;

7) уровень диспозитивности (свободы усмотрения участников при 
заключении административных договоров) намного ниже, чем при за-
ключении гражданско-правовых или трудовых договоров, так как пере-
чень дозволенных к заключению договоров, их форма и структура, как 
правило, уже определены законом или подзаконным актом; 

8) правовой базой административных договоров служат нормы 
административного права, которые могут содержаться как в законо-
дательных актах, так и в актах органов государственного управления;

9) право на заключение административного договора (когда, с кем 
и на каких условиях) должно быть предусмотрено в нормах о компетен-
ции соответствующего органа государственного управления;

10) договор всегда заключается на основании и во исполнение адми-
нистративно-распорядительного акта (например, служебный контракт 
с государственным гражданским служащим всегда заключается на ос-
новании и во исполнение административно-распорядительного акта – 
акта государственного органа о назначении на должность гражданской 
службы (ч. 1 ст. 26 ФЗ № 79). Административный договор – средство 
исключительного регулирования, он не является основным регулятором 
отношений в сфере административного права, его роль второстепенна 
и производна от односторонне-распорядительных актов.



Административный договор – это основанное на административно-
правовых нормах и заключаемое в публичных интересах в результате 
добровольного согласования воли субъектов административного права 
соглашение, хотя бы одной из сторон которого является орган государ-
ственного управления (должностное лицо), устанавливающее взаимные 
права и обязанности его участников.

К административным договорам в литературе относят, например, 
следующие: федеративный договор; договоры между исполнительными 
органами субъектов РФ о взаимодействии, сотрудничестве или коор-
динации деятельности в различных сферах и отраслях управления; до-
говоры о разграничении компетенции или делегировании полномочий 
и предметов ведения; контракты с государственными гражданскими 
служащими, военнослужащими, служащими ОВД и другие договоры.
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Лекция 9 
Методы государственного управления

9.1. Понятие, признаки и виды методов государственного 
управления.

9.2. Убеждение и поощрение как методы государственного 
управления.

9.3. Особенности и формы метода стимулирования.

9.1. Понятие, признаки и виды методов государственного 
управления

Если форма государственного управления – это внешнее практиче-
ское выражение управленческой деятельности, то метод государствен-
ного управления раскрывает содержательную сторону управленческого 
воздействия на объекты, т. е. определяет, как, каким образом проис-
ходит это воздействие. 

Признаки методов государственного управления:
1) это совокупность способов, приемов управленческого воздей-

ствия субъектов на объекты управления (граждан, организаций и т. п.);
2) отражают качественную, внутреннюю характеристику управлен-

ческого воздействия, раскрывают суть управления;
3) осуществляется специально уполномоченными властными субъ-

ектами в процессе исполнительно-распорядительной деятельности;
4) такие способы, которые разрешены правом, предусмотрены со-

ответствующими нормативными правовыми актами;
5) применяются субъектами управления сознательно и система-

тически;
6) осуществляются в определенном законом порядке (процедуре);
7) это воздействие субъектов управления на волю, сознание, эмоции 

или интересы управляемых объектов.
Методы государственного управления – разрешенная законом сово-

купность способов, приемов воздействия государства в лице соответ-
ствующих органов (должностных лиц) на волю, сознание или интерес 
управляемых объектов в процессе государственно-управленческой 
деятельности, используемых сознательно, систематически и в опре-
деленном порядке. 

По способу обеспечения конечного результата выделяют следующие 
виды методов государственного управления:

1) убеждение – конечный результат обеспечивается обращением 
к разуму, совести человека через разъяснения, беседы, обмен опытом 
и т. д.;

2) поощрение – конечный результат обеспечивается через предо-
ставление объекту управления дополнительных благ морального или 
материального характера;

3) принуждение – конечный результат обеспечивается через ущем-
ление или изъятие различных прав объекта управления;



4) стимулирование – комплексный метод воздействия, сочетающий 
в себе черты поощрения и принуждения.

9.2. Убеждение и поощрение как методы государственного 
управления

Поощрение, убеждение и принуждение – самостоятельные, одно-
родные методы управления, представляющие собой целенаправленное 
воздействие на объект управления, но при этом конечный результат 
ими обеспечивается разными способами: путем ущемления прав (при-
нуждение), предоставления дополнительных благ (поощрение), иных 
мер – призывов, разъяснений (убеждение).

СООТНОШЕНИЕ МЕТОДОВ ПООЩРЕНИЯ И УБЕЖДЕНИЯ

КритерииПоощрениеУбеждение

1. Общие черты

Вытекают из того, что они являются методами государствен-
ного управления, им присущи все признаки последних

2. Различия

1. Объект 
воздействия

ИнтересСознание

2. Меры воз-
действия

Дополнительные мате-
риальные или моральные 
блага

Призывы, разъяснения, беседы, 
обмен опытом и т. д.

3. Норматив-
ная база

Материальные (определяют 
вид и размер поощрения) 
и процессуальные (опреде-
ляют порядок предоставле-
ния поощрения) поощри-
тельные нормы

Единой нормативной базы 
нет; отдельные нормы право-
вых актов в зависимости от 
сферы применения метода 
(например, призывы избира-
тельной комиссии принять 
участие в выборах в рамках 
информирования избирате-
лей можно рассматривать как 
применение государственного 
убеждения – см.: ст. 45 ФЗ от 
12.06.2002. № 67-ФЗ «Об ос-
новных гарантиях избиратель-
ных прав и права на участие 
в референдуме граждан РФ»)

4. Субъект 
воздействия

Специально уполномочен-
ные на то органы и долж-
ностные лица (Президент 
РФ, Правительство РФ, 
руководитель государствен-
ного органа и др.)

Широкий круг субъектов
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Критерии Поощрение Убеждение

5. Субъекты, 
к которым 
применяются

Физические, юридические 
лица, коллективы граждан 
и т. п.

Физические лица

6. Фактиче-
ское основа-
ние

Заслуга (сверхнормодея-
тельность; действия, пре-
вышающие обычный уро-
вень поведения)

Различны в зависимости от 
сферы применения

7. Форма 
осуществления

– правовая деятельность, 
влекущая юридические по-
следствия;
– осуществляется с со-
блюдением определенной 
процедуры

– факт убеждения не влечет 
юридических последствий;
– процедура использования 
слабо формализована

3. Взаимодействие

Поощрение, создавая в сознании отдельных граждан и их коллективов 
убеждение в правильности и полезности определенного варианта поведе-
ния, служит в известном смысле средством убеждения. Что же касается 
убеждения, то оно не в состоянии выполнить функции поощрения в стро-
гом значении этого слова (В. М. Баранов).

9.3. Особенности и формы метода стимулирования
Метод стимулирования часто связывают только с таким способом 

воздействия, как поощрение. Представляется, что стимулирование сле-
дует понимать в широком смысле как комплексный способ воздействия, 
сочетающий в себе меры и поощрения, и принуждения.

Под стимулом понимается средство, побуждающее к каким-либо 
действиям. Он может быть внутренним (внутренние мотивы для со-
вершения деяния) и внешним (внешние средства побуждения к дей-
ствию – материальные или моральные блага).

Особенности метода стимулирования:
1) комплексный метод, включающий элементы поощрения и при-

нуждения;
2) это метод косвенного воздействия на объект управления, об-

ращенный к его интересу;
3) объект управления добровольно выбирает вариант поведения;
4) может быть направлено только на будущее поведение объекта 

управления;
5) стимулируется только правомерное поведение, выгодное для 

государства и общества.
Стимулирование может быть нормативным (издается нормативный 

правовой акт, содержащий ориентиры возможного поведения) и фак-
тическим (стимулирование осуществляется путем передачи объекту 

Окончание табл.



управления каких-либо благ заранее, до совершения стимулируемых 
действий).

Основными формами стимулирования являются:
1) создание ситуации невыгодных последствий, когда при откло-

нении от нормы к объекту управления могут быть применены меры 
принуждения;

2) создание ситуации, когда объект управления своими действиями 
как бы сам себя вознаграждает или наказывает;

3) предварительное создание объекту управления благоприятных 
условий для определенного вида деятельности.

Метод стимулирования является одним из эффективных демокра-
тичных методов управления, применяемых в различных сферах нашей 
жизни.
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Лекция 10 
Принуждение по административному праву

10.1. Понятие и признаки административного принуждения.
10.2. Классификация мер административного принуждения.
10.3. Общая характеристика административно-предупредитель-

ных мер.
10.4. Дисциплинарное принуждение по административному 

праву.

10.1. Понятие и признаки административного принуждения
Следует различать понятия «принуждение по административно-

му праву» и «административное принуждение». Первое понятие шире 
и включает разные виды принуждения, регулируемые административ-
ным правом, в том числе административное принуждение и дисци-
плинарное принуждение. Административное и дисциплинарное при-
нуждение являются разновидностями государственного принуждения, 
соответственно им присущи все признаки последнего.

В юридической литературе не сложилось единого мнения по во-
просам понятия, объема и классификации мер административного 
принуждения. Анализ различных точек зрения относительно админи-
стративного принуждения позволяет выделить следующие его признаки:

1) оно не является самоцелью, используется главным образом как 
крайнее средство обеспечения и охраны правопорядка в сфере госу-
дарственного управления;

2) закрепляется преимущественно нормами административного 
права (КоАП РФ, законами субъектов РФ об административных право-
нарушениях, ФЗ «О полиции» и т. д.);

3) объектом воздействия данного метода выступает воля соответ-
ствующего лица;

4) фактическим основанием применения мер принуждения явля-
ется административное правонарушение (в некоторых случаях – пре-
ступление, например, применение физической силы и специальных 
средств полицейским возможно в случае пресечения совершения граж-
данином преступных действий (п. 1 ч. 1 ст. 20, п. 2 ч. 1 ст. 21 ФЗ от 
07.02.2011 № 3-ФЗ «О полиции»). 

Рассматривая вопрос о фактическом основании применения мер 
принуждения, важно разграничивать меры административного при-
нуждения и административно-предупредительные меры, несмотря на 
их тесную взаимосвязь. Если в основе мер принуждения лежит противо-
правное деяние (административное правонарушение, преступление), 
то в основе административно-предупредительных мер – угроза их со-
вершения, а также предотвращение угроз причинения вреда гражданам, 
обществу, государству;

5) применяются широким кругом уполномоченных субъектов функ-
циональной власти (т. е. субъектами, которые обладают властными 



полномочиями в отношении не находящихся в организационном под-
чинении лиц). Такие субъекты, например, названы в главе 23 КоАП 
РФ: органы внутренних дел (полиция), налоговые, таможенные органы, 
органы, осуществляющие государственный пожарный надзор, и т. п.;

6) применяется как в отношении физических, так и юридических 
лиц;

7) административное принуждение применяется с целью обес-
печения общественного порядка и общественной безопасности;

8) применяется в упрощенном процессуальном порядке в рамках 
административных правоотношений охранительного типа.

Административное принуждение – особый вид государственного при-
нуждения, состоящий в применении субъектами функциональной вла-
сти установленных нормами административного права принудительных 
мер в связи с противоправным поведением лица. 

10.2. Классификация мер административного принуждения
Выделим основные критерии классификации мер административного 

принуждения.
1. По характеру и специфике правоограничений различают меры физи-

ческого воздействия (в результате их применения страдают личная не-
прикосновенность и свобода лица, например, применение полицейским 
физической силы, специальных средств, оружия); имущественные ли-
шения (наступают в результате применения к субъектам материальных 
административно-правовых санкций, например, административного 
штрафа); организационные лишения (изменения в организационной 
структуре субъекта управленческой деятельности, режиме деятельности 
индивидуального или коллективного субъекта, например, приостанов-
ление деятельности объекта разрешительной системы).

2. По порядку применения меры принуждения делятся на применяе-
мые в судебном порядке и применяемые в административном порядке.

3. В зависимости от субъекта применения – применяемые индиви-
дуальными субъектами (должностными лицами) и применяемые кол-
легиальными органами, комиссиями. 

Важное значение имеет классификация административного при-
нуждения по способам обеспечения общественного порядка и их целевого 
предназначения:

•	меры административного пресечения (используются в целях при-
нудительного прекращения противоправного поведения лица, 
предупреждения еще более существенных негативных послед-
ствий, обеспечения необходимых условий для привлечения 
виновных к ответственности; применяются исключительно 
в момент (период) совершения правонарушения, т. е. имеют 
четкую пространственно-временную характеристику): требова-
ние к правонарушителю прекратить противоправное поведение, 
соблюдать установленные правила поведения в общественных 
местах; предписание об устранении выявленных недостатков (в 
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области пожарной безопасности, охраны труда и т. д.); запреще-
ние эксплуатации неисправных транспортных средств; личный 
досмотр, досмотр вещей и товаров, транспортных средств; ад-
министративное задержание лица или транспортного средства; 
доставление или привод нарушителя; применение физической 
силы, специальных средств и оружия и т. д.

•	 меры административного восстановления (применяются в целях 
восстановления прежнего правового состояния, которое имело 
место до совершения правонарушения): возмещение материаль-
ного ущерба, причиненного административным правонаруше-
нием (ст. 4.7 КоАП РФ); возложение обязанности приведения 
земельного участка в состояние, пригодное для его использова-
ния по назначению, и т. д.

•	 административные наказания (являются и мерами администра-
тивного принуждения, и административной ответственности): 
предупреждение; административный штраф; конфис кация 
орудия совершения или предмета административного право-
нарушения; лишение специального права, предоста вленного 
физическому лицу; административный арест; административ-
ное выдворение за пределы РФ иностранного гражданина или 
лица без гражданства; дисквалификация; административное 
приостановление деятельности; обязательные работы; админи-
стративный запрет на посещение мест проведения официальных 
спортивных соревнований в дни их проведения.

10.3. Общая характеристика административно-
предупредительных мер

С административным принуждением тесно связаны меры админи-
стративно-предупредительного характера. Они имеют много общего 
в плане нормативной регламентации, субъектов, объектов применения 
и т. д. Однако их следует четко разграничивать, поскольку указанные 
меры предполагают различные фактические основания и цели при-
менения.

Основанием применения административно-предупредительных мер 
к лицу является наличие потенциальных или реальных угроз его без-
опасности, безопасности других людей или государства, вызываемых 
причинами как природного и техногенного характера, так и противо-
правным поведением других лиц. 

Целями применения данных мер являются предупреждение правона-
рушений, недопущение причинения вреда интересам граждан, обще-
ства, государства.

Выделяют два вида административно-предупредительных мер:
1) контрольно-предупредительные меры (состоят в проведении 

уполномоченными органами и должностными лицами специальных 
проверок, поисковых действий с целью выявления правонарушений 
и предотвращения иных (потенциальных) угроз безопасности личности, 



общества, государства): проверка документов у граждан; таможенный 
досмотр; досмотр ручной клади и багажа пассажиров воздушного судна; 
технический осмотр транспортных средств; проведение проверок со-
блюдения физическими и юридическими лицами специальных норм 
и правил (санитарных правил, правил пожарной безопасности и т. п.) 
и т. д.;

2) оперативно-защитные меры (направлены на обеспечение опе-
ративной защиты населения, отдельных граждан при возникновении 
реальной угрозы их жизни, здоровью, имуществу): закрытие участков 
дорог и улиц для движения; установление специального режима въез-
да и выезда с территории, комендантского часа; введение карантина; 
принудительное выселение граждан из домов, грозящих обвалом и т. д.

10.4. Дисциплинарное принуждение 
по административному праву

В целом проблема дисциплинарного принуждения изучается в тру-
довом праве. Административное право закрепляет применение мер 
дисциплинарного воздействия в отношении следующих групп субъектов 
(членов административных коллективов):

1) обучающихся (школьников, учащихся, студентов, слушателей, 
аспирантов и т. д.);

2) государственных служащих (гражданских служащих, военно-
служащих, служащих правоохранительных органов и т. п.);

3) лиц, свобода которых временно ограничена на основании норм 
административного права (лиц, находящихся в спецприемниках и т. д.).

Особенности дисциплинарного принуждения:
1) нормативным основанием применения этих мер выступают 

различные дисциплинарные уставы, правила, положения (например, 
Дисциплинарный устав Вооруженных Сил РФ, устав образовательного 
учреждения);

2) фактическим основанием применения мер является дисципли-
нарный проступок (нарушение учебной, служебной, воинской и иной 
дисциплины);

3) применяется широким кругом субъектов линейной, дисципли-
нарной власти (руководителем организации, структурного подразделе-
ния и т. п. в пределах их компетенции);

4) применяется только в отношении конкретных физических лиц, 
находящихся в организационном подчинении налагающим ответствен-
ность органам и должностным лицам (т. е. в отношении членов адми-
нистративных коллективов);

5) осуществляется во внесудебном порядке;
6) для содержания этих мер характерно широкое использование 

морально-правовых санкций (замечания, выговоры и т. д.).
Дисциплинарное принуждение – применение на основе норм адми-

нистративного права в процессе исполнительно-распорядительной де-
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ятельности субъектами линейной власти принудительных мер к под-
чиненным в связи с совершением ими дисциплинарных проступков.

Виды мер дисциплинарного принуждения:
•	 меры дисциплинарного пресечения (применяются в целях при-

нудительного прекращения противоправного поведения лица, 
например, недопуск к работе лица, находящегося в нетрезвом 
состоянии и т. п.);

•	 восстановительные меры (применяются в целях восстановления 
прежнего правового состояния, которое имело место до совер-
шения проступка, например, материальная ответственность 
служащего);

•	 дисциплинарные взыскания (являются и мерами принуждения, 
и мерами дисциплинарной ответственности; различны в зависи-
мости от субъекта ответственности – военнослужащий, студент 
и т. п.);

•	 иные меры (например, недопуск студента к сдаче экзаменаци-
онной сессии).
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Лекция 11 
Административная ответственность

11.1. Понятие, признаки и принципы административной от-
ветственности.

11.2. Нормативное основание административной ответствен-
ности.

11.3. Понятие и признаки административного правонарушения.
11.4. Состав административного правонарушения.
11.5. Понятие и виды административных наказаний.
11.6. Порядок назначения административного наказания.
11.7. Административная ответственность юридических лиц.

11.1. Понятие, признаки и принципы административной 
ответственности

Административная ответственность является разновидностью юри-
дической ответственности, соответственно ей присущи все признаки 
последней (наступает при наличии вины субъекта, на основе норм пра-
ва, связана с государственным принуждением и т. д.).

Признаки административной ответственности:
1) нормативная основа – Кодекс Российской Федерации об адми-

нистративных правонарушениях от 30.12.2001 № 195-ФЗ (КоАП РФ), 
а также принимаемые в соответствии с КоАП РФ законы субъектов 
РФ об административных правонарушениях (например, Закон Санкт-
Петербурга от 31.05.2010 № 273-70 «Об административных правонару-
шениях в Санкт-Петербурге», Закон Краснодарского края от 23.07.2003 
№ 608-КЗ «Об административных правонарушениях», Закон Ярослав-
ской области «Об административных правонарушениях» от 03.12.2007 
№ 100-з);

2) фактическое основание – административное правонарушение 
со всеми элементами его состава;

3) субъекты ответственности – физические и юридические лица;
4) меры административной ответственности – административные 

наказания. 
5) административные наказания назначаются широким кругом 

уполномоченных органов и должностных лиц функциональной вла-
сти (судьями; комиссиями по делам несовершеннолетних и защите 
их прав; органами внутренних дел; налоговыми органами; военными 
комиссарами; таможенными органами и т. п. – глава 23 КоАП РФ);

6) особый порядок привлечения к административной ответствен-
ности, который регламентирован соответствующими нормами КоАП 
РФ (главы 22–32 КоАП РФ);

7) последствия привлечения к ответственности – лицо, которому 
назначено административное наказание, считается подвергнутым дан-
ному наказанию со дня вступления в законную силу постановления 



о назначении административного наказания до истечения одного года 
со дня окончания исполнения данного постановления.

Административная ответственность – особый вид юридической от-
ветственности, который выражается в применении уполномоченным 
органом или должностным лицом функциональной власти администра-
тивного наказания к лицу, совершившему административное право-
нарушение.

Принципы административной ответственности нашли свое закрепле-
ние непосредственно в нормах КоАП РФ:

•	равенства перед законом – ст. 1.4 (лица, совершившие админи-
стративные правонарушения, равны перед законом. Физические 
лица подлежат административной ответственности независимо 
от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имуще-
ственного и должностного положения, места жительства, отно-
шения к религии, убеждений, принадлежности к общественным 
объединениям, а также других обстоятельств. Юридические лица 
подлежат административной ответственности независимо от 
места нахождения, организационно-правовых форм, подчинен-
ности, а также других обстоятельств);

•	ответственности за вину – ч. 1 ст. 1.5 (лицо подлежит адми-
нистративной ответственности только за те административные 
правонарушения, в отношении которых установлена его вина);

•	презумпция невиновности – ч. 2–4 ст. 1.5 (лицо, в отношении 
которого ведется производство по делу об административном 
правонарушении, считается невиновным, пока его вина не будет 
доказана в порядке, предусмотренном КоАП РФ, и установлена 
вступившим в законную силу постановлением судьи, органа, 
должностного лица, рассмотревших дело; лицо, привлекаемое 
к административной ответственности, не обязано доказывать 
свою невиновность; неустранимые сомнения в виновности лица, 
привлекаемого к административной ответственности, толкуются 
в пользу этого лица). В Примечании к ст. 1.5 КоАП РФ пред-
усмотрены исключения из данного принципа;

•	законности – ч. 1, 2 ст. 1.6 (лицо, привлекаемое к административ-
ной ответственности, не может быть подвергнуто администра-
тивному наказанию и мерам обеспечения производства по делу 
об административном правонарушении иначе как на основаниях 
и в порядке, установленных законом. Применение уполномочен-
ными на то органом или должностным лицом административ-
ного наказания и мер обеспечения производства по делу об ад-
министративном правонарушении в связи с административным 
правонарушением осуществляется в пределах компетенции ука-
занных органа или должностного лица в соответствии с законом);

•	гуманизма – ч. 3 ст. 1.6 (при применении мер административного 
принуждения не допускаются решения и действия (бездействие), 
унижающие человеческое достоинство).
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В КоАП РФ нашло отражение положение ст. 51 Конституции РФ: 
никто не обязан свидетельствовать против себя самого, своего супруга 
и близких родственников, круг которых определяется федеральным 
законом (п. 1 ч. 3 ст. 25.6).

Закрепление принципов административной ответственности непо-
средственно в КоАП РФ имеет большое значение как для лица, в от-
ношении которого ведется производство по делу, являясь гарантиями 
обеспечения их права на защиту, так и для правоприменителя, создавая 
четкие границы их деятельности при применении мер принуждения.

11.2. Нормативное основание административной 
ответственности

Согласно ч. 1 ст. 1.1 КоАП РФ нормативной основой администра-
тивной ответственности является КоАП РФ, принятый 30 декабря 2001 
г. и вступивший в юридическую силу 1 июля 2002 г., а также принима-
емые в соответствии с КоАП РФ законы субъектов РФ об администра-
тивных правонарушениях.

Общая характеристика КоАП РФ
1. КоАП РФ – кодифицированный нормативный акт, устанавлива-

ющий административную ответственность физических и юридических 
лиц и регламентирующий порядок привлечения к административной 
ответственности этих субъектов. Из смысла ч. 1 ст. 1.1 КоАП РФ вы-
текает, что изменение законодательства об административных право-
нарушениях осуществляется только путем внесения изменений в КоАП 
РФ или соответствующий закон субъекта РФ.

2. Структура КоАП РФ состоит из 5 разделов и 32 глав, которые 
содержат материальные и процессуальные нормы. Нумерация статей 
не сквозная (как в КоАП РСФСР), а проводится по главам (например, 
ст. 2.1, 23.5, 30.1, где первая цифра означает номер главы Кодекса, вто-
рая после точки – номер статьи в этой главе). Статьи содержат части 
и пункты (например, ст. 4.3).

3. В КоАП РФ, как нормативном правовом акте федерального уров-
ня, закрепляются следующие вопросы: общие положения и принципы 
законодательства об административных правонарушениях; перечень 
видов административных наказаний и правил их применения; адми-
нистративная ответственность по вопросам, имеющим федеральное 
значение, в том числе административной ответственности за нарушение 
правил и норм, предусмотренных федеральными законами и иными 
нормативными правовыми актами РФ; порядок производства по делам 
об административных правонарушениях, в том числе установление мер 
обеспечения производства по делам об административных правона-
рушениях; порядок исполнения постановлений о назначении адми-
нистративных наказаний.

Общая характеристика законодательства субъектов РФ об админи-
стративных правонарушениях



Согласно п. «к» ст. 72 Конституции РФ административное и адми-
нистративно-процессуальное законодательство находится в совместном 
ведении РФ и ее субъектов. Таким образом, и административная от-
ветственность может устанавливаться принимаемыми в соответствии 
с КоАП РФ законами субъектов РФ об административных правона-
рушениях. 

К ведению субъектов РФ в области законодательства об администра-
тивных правонарушениях относится установление законами субъектов 
РФ об административных правонарушениях административной ответ-
ственности за нарушение законов и иных нормативных правовых актов 
субъектов РФ, нормативных правовых актов органов местного само-
управления; организация производства по делам об административных 
правонарушениях, предусмотренных законами субъектов РФ; определе-
ние подведомственности дел об административных правонарушениях, 
предусмотренных законами субъектов РФ; создание комиссий по делам 
несовершеннолетних и защите их прав; создание административных 
комиссий, иных коллегиальных органов в целях привлечения к админи-
стративной ответственности, предусмотренной законами субъектов РФ; 
определение перечня должностных лиц, уполномоченных составлять 
протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных 
законами субъектов РФ; регулирование законами субъектов РФ иных 
вопросов в соответствии с КоАП РФ.

Следует иметь в виду, что в законодательстве субъектов Федерации 
в качестве мер наказания за совершение административных правона-
рушений могут предусматриваться только предупреждение или админи-
стративный штраф (ч. 3 ст. 3.2 КоАП РФ), остальные виды наказаний 
устанавливаются исключительно федеральным законом.

Например, в Законе Ярославской области от 03.12.2007 № 100-з «Об 
административных правонарушениях» регламентируется администра-
тивная ответственность по вопросам, не имеющим федерального зна-
чения и не урегулированным КоАП РФ, в том числе административная 
ответственность за нарушение правил и норм, предусмотренных зако-
нами Ярославской области и иными нормативными правовыми актами 
органов государственной власти Ярославской области, нормативными 
правовыми актами органов местного самоуправления муниципальных 
образований Ярославской области; подведомственность дел об адми-
нистративных правонарушениях, предусмотренных Законом Ярослав-
ской области об административных правонарушениях; полномочия 
должностных лиц по составлению протоколов об административных 
правонарушениях, предусмотренных Законом об административных 
правонарушениях. Так, в Законе устанавливается ответственность за 
нарушение порядка использования официальных символов Ярослав-
ской области или официальных символов муниципальных образований 
Ярославской области; нарушение тишины и покоя граждан в ночное 
время; несоблюдение требований по защите детей от факторов, нега-
тивно влияющих на их развитие (допущение нахождения детей в возра-
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сте до 16 лет без сопровождения родителей (лиц, их заменяющих) или 
лиц, осуществляющих мероприятия с участием детей, в ночное время 
в общественных местах, установленных законодательством Ярославской 
области); приставание к гражданам с целью гадания и (или) попро-
шайничества; отправление естественных надобностей в общественных 
местах (за исключением специально отведенных мест); за уличную тор-
говлю в неустановленных местах; размещение объявлений, листовок 
и иной наружной информации, а равно нанесение надписей, рисунков 
в местах, не отведенных для этих целей; размещение автотранспортных 
средств в местах, не предназначенных для этих целей; безбилетный 
проезд в городском общественном транспорте и пригородном автомо-
бильном транспорте общего пользования и др.

11.3. Понятие и признаки административного 
правонарушения

Фактическим основанием административной ответственности явля-
ется совершение лицом административного правонарушения со всеми 
элементами его состава. 

Административное правонарушение – противоправное, виновное 
действие (бездействие) физического или юридического лица, за ко-
торое КоАП РФ или законами субъектов РФ об административных 
правонарушениях установлена административная ответственность (ч. 
1 ст. 2.1 КоАП РФ). 

Данное определение включает все основные признаки администра-
тивного правонарушения.

1. Общественная опасность означает, что правонарушение причи-
няет вред интересам граждан, общества и государства. В юридической 
науке нет единства мнений относительно данного признака право-
нарушения. Одни авторы утверждают, что общественной опасностью 
обладают только преступления (как наиболее тяжкий вид правонару-
шений), а административные правонарушения являются обществен-
но вредными. Другие отмечают, что по существу административный 
проступок есть общественно опасное деяние, которое отличается от 
преступления характером и степенью общественной опасности, о чем 
свидетельствует постоянный обмен составами между административ-
ным и уголовным правом в форме криминализации и декриминализа-
ции деяний. Законодатель, давая в ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ определение 
административного правонарушения, вообще не называет среди прочих 
признаков (противоправность, виновность, наказуемость) ни обще-
ственную вредность, ни общественную опасность деяния.

2. Противоправность деяния означает, что оно нарушает нормы ад-
министративного и иных отраслей права (финансового, земельного, 
экологического и др.), охраняемых мерами административной ответ-
ственности. Действующее законодательство не допускает применения 
аналогии закона, противоправность является обязательным признаком 
административного правонарушения. «Лицо, привлекаемое к админи-



стративной ответственности, – провозглашено в ст. 1.6 КоАП РФ, – не 
может быть подвергнуто административному наказанию и мерам обе-
спечения производства по делу об административном правонарушении 
иначе как на основаниях и в порядке, установленных законом». Адми-
нистративная ответственность может наступить, если лицо совершило 
нарушение, предусмотренное соответствующей статьей КоАП РФ или 
закона субъекта РФ об административных правонарушениях.

3. Виновность деяния. КоАП РФ закрепил данный признак на уровне 
принципа административной ответственности. Так, согласно ч. 1 ст. 
1.5 КоАП РФ лицо (физическое или юридическое) подлежит адми-
нистративной ответственности только за те административные право-
нарушения, в отношении которых установлена его вина. Таким обра-
зом, отсутствие вины исключает признание деяния административным 
правонарушением, в том числе при его формальной противоправности. 

4. Наказуемость деяния означает возможность применения к лицу, 
совершившему противоправное деяние, мер административной ответ-
ственности (административных наказаний), которые могут быть уста-
новлены КоАП РФ или законами субъектов РФ об административных 
правонарушениях.

Таким образом, административному правонарушению должны быть 
присущи вышеперечисленные признаки.

11.4. Состав административного правонарушения
Состав административного правонарушения – установленная правом 

совокупность элементов, при наличии которых деяние считается ад-
министративным правонарушением. Состав административного право-
нарушения образуют четыре элемента: объект, объективная сторона, 
субъект, субъективная сторона правонарушения.

Полный состав административного правонарушения – это необхо-
димое и достаточное основание административной ответственности. 
Необходимое основание, т. е. отсутствие хотя бы одного элемента состава, 
свидетельствует о том, что деяние нельзя признать административным 
правонарушением и соответственно привлекать лицо к административ-
ной ответственности. Достаточное основание означает, что для конста-
тации деяния в качестве правонарушения необходимо установить все 
элементы состава правонарушения и не требуется установления иных 
признаков.

1. Объект административного правонарушения – это общественные 
отношения, урегулированные нормами права и охраняемые мерами 
административной ответственности, на которые направлено данное 
деяние. Выделяют следующие виды объектов правонарушения: общий 
(вся совокупность существующих общественных отношений, кото-
рые регулируются различными отраслями права, а охраняются мерами 
административной ответственности: интересы личности, общества, 
государства); родовой объект (совокупность однородных взаимосвязан-
ных общественных отношений, против которых посягает определенная 
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группа административных правонарушений: отношения в области прав 
человека, здоровья, общественной нравственности, общественной без-
опасности и общественного порядка, в области охраны собственности, 
окружающей среды и природопользования, отношения в промышлен-
ности, строительстве, сельском хозяйстве и т. д.); видовой объект (со-
вокупность тождественных общественных отношений, против которых 
посягают правонарушения определенного вида); непосредственный 
объект (конкретное общественное отношение, на которое посягает 
правонарушитель).

2. Объективная сторона административного правонарушения – это 
совокупность предусмотренных законом признаков, характеризую-
щих внешнее проявление противоправного деяния. Включает: деяние 
в форме действия (например, умышленное уничтожение или порча 
паспорта – ст. 19.16 КоАП РФ) либо бездействия (например, безби-
летный проезд – ст. 11.18 КоАП РФ); вред, причиненный данным дея-
нием (например, нарушение Правил дорожного движения, повлекшее 
причинение легкого вреда здоровью потерпевшего, – ст. 12.24 КоАП 
РФ); причинную связь между деянием и наступившими вредными по-
следствиями; место (например, нецензурная брань в общественных 
местах – ст. 20.1 КоАП РФ), время (например, предвыборная агитация 
в период запрещения ее проведения – ст. 5.10 КоАП РФ); способ (напри-
мер, мелкое хищение чужого имущества путем кражи – ст. 7.27 КоАП 
РФ), средство совершения правонарушения (транспортные средства, 
взрывчатые вещества, огнестрельное оружие, спиртные напитки и т. п.).

3. Субъектом административного правонарушения является лицо, 
в деянии которого имеется описанное в законе правонарушение. Субъ-
ектами административной ответственности могут быть как физические, 
так и юридические лица, не находящиеся в организационном (линей-
ном) подчинении налагающим ответственность органам и должност-
ным лицам. 

Физическое лицо должно отвечать двум признакам – возраст (16 лет) 
и вменяемость (ст. 2.8 КоАП РФ). Законодатель во многих составах 
правонарушений предусматривает наличие специального субъекта, об-
ладающего дополнительными признаками, отражающими особенности 
труда или служебного положения, прошлое противоправное поведение, 
иные особенности правового статуса гражданина (родители, судово-
дитель, водитель транспортного средства и т. п.). Особым субъектом 
административного правонарушения является должностное лицо (см.: 
примечание к ст. 2.4 КоАП РФ). 

Юридическое лицо – это организация, которая имеет обособленное 
имущество и отвечает им по своим обязательствам, может от своего 
имени приобретать и осуществлять гражданские права и нести граждан-
ские обязанности, быть истцом и ответчиком в суде (п. 1 ст. 48 ГК РФ).

4. Субъективная сторона административного правонарушения – это 
совокупность установленных законом признаков, характеризующих 
внутреннее отношение лица к совершаемому деянию. Включает вину 



(вина физического лица – это его психическое отношение к совер-
шаемому противоправному деянию и его последствиям, выражается 
в форме умысла или неосторожности (ст. 2.2 КоАП РФ); юридическое 
лицо признается виновным в совершении административного право-
нарушения, если будет установлено, что у него имелась возможность 
для соблюдения правил и норм, за нарушение которых КоАП РФ или 
законами субъекта РФ предусмотрена административная ответствен-
ность, но данным лицом не были приняты все зависящие от него меры 
по их соблюдению – ч. 2 ст. 2.1 КоАП РФ); мотив и цель совершения 
правонарушения (например, изготовление в целях сбыта либо сбыт за-
ведомо поддельных государственных знаков почтовой оплаты – ст. 13.10 
КоАП РФ).

Только при наличии полного состава деяние может считаться ад-
министративным правонарушением. Отсутствие хотя бы одного из 
элементов состава административного правонарушения исключает 
привлечение лица к административной ответственности.

11.5. Понятие и виды административных наказаний
Административное наказание – это установленная государством мера 

ответственности за совершение административного правонарушения.
Административное наказание применяется в целях предупрежде-

ния совершения новых правонарушений как самим правонарушите-
лем (частная превенция), так и другими лицами (общая превенция). 
Административное наказание не может иметь своей целью унижение 
человеческого достоинства физического лица, совершившего админи-
стративное правонарушение, или причинение ему физических страда-
ний, а также нанесение вреда деловой репутации юридического лица 
(ст. 3.1 КоАП РФ).

Административные наказания выражаются в моральном (например, 
предупреждение) или материальном (например, административный 
штраф) воздействии на правонарушителя, а также во временном огра-
ничении его прав (например, административный арест). 

Они назначаются уполномоченными органами и должностными 
лицами строго в пределах их компетенции путем издания индивидуаль-
ных актов управления (постановления по делу об административном 
правонарушении). 

Перечень административных наказаний исчерпывающим образом 
дается в ч. 1 ст. 3.2 КоАП РФ. 

Существуют следующие основные виды административных нака-
заний:

1) по своему характеру – разовые (единовременные: предупрежде-
ние, административный штраф и т. п.); длящиеся (растянуты во вре-
мени: административный арест, лишение специального права и т. п.);

2) по способу применения – основные (предупреждение, админи-
стративный штраф, лишение специального права, предоставленного 
физическому лицу, за исключением права управления транспортным 
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средством, административный арест, дисквалификация, администра-
тивное приостановление деятельности, обязательные работы); основ-
ные и дополнительные (конфискация орудия совершения или предмета 
административного правонарушения, лишение специального права 
в виде права управления транспортным средством, административное 
выдворение за пределы РФ иностранного гражданина или лица без 
гражданства, административный запрет на посещение мест проведения 
официальных спортивных соревнований в дни их проведения).

Система административных наказаний закреплена в ч. 1 ст. 3.2 
КоАП РФ:

1) предупреждение (ст. 3.4);
2) административный штраф (ст. 3.5);
3) конфискация орудия совершения или предмета административ-

ного правонарушения (ст. 3.7);
4) лишение специального права, предоставленного физическому 

лицу (ст. 3.8);
5) административный арест (ст. 3.9);
6) административное выдворение за пределы РФ иностранного 

гражданина или лица без гражданства (ст. 3.10);
7) дисквалификация (ст. 3.11);
8) административное приостановление деятельности (ст. 3.12);
9) обязательные работы (ст. 3.13);
10) административный запрет на посещение мест проведения офи-

циальных спортивных соревнований в дни их проведения (ст. 3.14).

11.6. Порядок назначения административного наказания
Правила назначения административных наказаний регламентируются 

главой 4 КоАП РФ.
1. Административное наказание может быть назначено только после 

того, как в действиях лица будет установлен полный состав админи-
стративного правонарушения.

2. Оно назначается строго в пределах санкции соответствующей 
статьи Особенной части КоАП РФ или санкции статьи Закона субъ-
екта РФ.

3. Административное наказание назначается уполномоченным ор-
ганом или должностным лицом в пределах их компетенции, т. е. при 
его назначении должна соблюдаться подведомственность дел, пред-
усмотренная главой 23 и ст. 29.5 КоАП РФ.

4. Важным принципом назначения административного наказания 
является принцип индивидуализации наказания, который означает, что 
при выборе конкретной меры и размера наказания орган или должност-
ное лицо должны учитывать характер совершенного правонарушения; 
личность виновного; его имущественное положение (для юридического 
лица имущественное и финансовое положение); обстоятельства, смяг-
чающие (например, раскаяние лица, совершившего административное 
правонарушение; предотвращение лицом, совершившим администра-



тивное правонарушение, вредных последствий административного 
правонарушения; совершение административного правонарушения не-
совершеннолетним, беременной женщиной или женщиной, имеющей 
малолетнего ребенка и др.) и отягчающие (продолжение противоправ-
ного поведения, несмотря на требование уполномоченных на то лиц 
прекратить его; повторное совершение однородного административного 
правонарушения; вовлечение несовершеннолетнего в совершение ад-
министративного правонарушения; совершение административного 
правонарушения группой лиц; совершение административного право-
нарушения в состоянии опьянения и др.) административную ответ-
ственность (ст. 4.2, 4.3 КоАП РФ).

5. Административное наказание должно быть назначено с учетом 
срока давности привлечения к административной ответственности: по-
становление по делу об административном правонарушении, по общему 
правилу, не может быть вынесено по истечении двух месяцев (по делу 
об административном правонарушении, рассматриваемому судьей, – 
по истечении трех месяцев) со дня совершения административного 
правонарушения. КоАП РФ устанавливает ряд исключений из данного 
правила (ст. 4.5 КоАП РФ).

6. Назначение административного наказания не освобождает лицо 
от исполнения обязанности, за неисполнение которой наказание было 
назначено.

7. Никто не может нести административную ответственность дваж-
ды за одно и то же административное правонарушение.

8. Последствием привлечения к административной ответственности 
является то, что лицо, которому назначено административное нака-
зание за совершение административного правонарушения, считается 
подвергнутым данному наказанию со дня вступления в законную силу 
постановления о назначении административного наказания до истече-
ния одного года со дня окончания исполнения данного постановления.

11.7. Административная ответственность юридических лиц
До 1 июля 2002 г. административная ответственность юридических 

лиц не была кодифицирована, т. е. она устанавливалась различными 
нормативными правовыми актами в зависимости от сферы деятель-
ности юридического лица (в сфере строительства, охраны окружающей 
природной среды и т. д.). Так, действовали Закон РСФСР 1993 г. «Об 
административной ответственности предприятий, учреждений, органи-
заций и объединений за административные правонарушения в области 
строительства», ФЗ 1999 г. «Об административной ответственности 
юридических лиц (организаций) и индивидуальных предпринимателей 
за правонарушения в области производства и оборота этилового спирта, 
алкогольной и спиртосодержащей продукции» 1999 г. и др.

Во время работы над проектом КоАП РФ возник вопрос, каким 
путем кодифицировать законодательство об административной ответ-
ственности юридических лиц? Предлагалось два способа кодификации: 
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а) путем создания двух самостоятельных кодексов (об ответственности 
физических лиц и об ответственности юридических лиц); б) урегулиро-
вать ответственность этих субъектов в одном нормативном акте.

Законодатель пошел по второму пути, и новый КоАП РФ регулирует 
ответственность как физических, так и юридических лиц (ч. 1 ст. 2.1 
КоАП РФ). Таким образом, нормативным основанием административ-
ной ответственности юридических лиц является КоАП РФ и законы 
субъектов РФ об административных правонарушениях.

Особенности административной ответственности юридических лиц 
не так значительны и определяются следующим правилом: в случае, 
если в соответствующих статьях КоАП РФ не указано, что установ-
ленные данными статьями нормы применяются только к физическому 
лицу или только к юридическому лицу, данные нормы в равной мере 
действуют в отношении и физического, и юридического лица, за ис-
ключением случаев, если по смыслу данные нормы относятся и могут 
быть применены только к физическому лицу.

Фактическим основанием административной ответственности юри-
дического лица является совершение им административного правона-
рушения (ч. 1 ст. 2.10 КоАП РФ). Так же как и для физических лиц, 
для привлечения юридического лица к ответственности необходимо 
установить в его деянии полный состав административного правона-
рушения.

Особенности состава административного правонарушения юридиче-
ского лица проявляются: а) в объективной стороне правонарушения – 
некоторые деяния не могут совершаться юридическими лицами (ст. 
19.15 – проживание без паспорта, ст. 20.1 – мелкое хулиганство и др.); 
б) в субъекте правонарушения – это юридическое лицо (организация, 
которая имеет обособленное имущество и отвечает им по своим обя-
зательствам, может от своего имени приобретать и осуществлять граж-
данские права и нести гражданские обязанности, быть истцом и от-
ветчиком в суде (п. 1 ст. 48 ГК РФ), особенности административной 
ответственности юридического лица при реорганизации или ликвида-
ции закреплены в ч. 3–8 ст. 2.10 КоАП РФ; в) в субъективной стороне 
правонарушения – ответственность наступает только при наличии вины 
юридического лица в совершении административного правонарушения 
(юридическое лицо признается виновным в совершении администра-
тивного правонарушения, если будет установлено, что у него имелась 
возможность для соблюдения правил и норм, за нарушение которых 
КоАП РФ или законами субъекта РФ предусмотрена административная 
ответственность, но данным лицом не были приняты все зависящие от 
него меры по их соблюдению (ч. 1 ст. 1.5, ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ).

Важное положение закреплено в ч. 3 ст. 2.1 КоАП РФ: назначение 
административного наказания юридическому лицу не освобождает от 
административной ответственности за данное правонарушение винов-
ное физическое лицо, равно как и привлечение к административной 
или уголовной ответственности физического лица не освобождает от 



административной ответственности за данное правонарушение юри-
дическое лицо.

Мерами административной ответственности юридического лица 
являются следующие административные наказания: предупреждение; 
административный штраф; конфискация орудия совершения или пред-
мета административного правонарушения; административное приоста-
новление деятельности.

Существуют некоторые особенности производства по делам об адми-
нистративном правонарушении юридического лица. Например, защиту 
прав и законных интересов юридического лица, в отношении которого 
ведется производство по делу об административном правонарушении, 
или юридического лица, являющегося потерпевшим, осуществляют его 
законные представители (т. е. его руководитель, иное лицо, признанное 
таковым в соответствии с законом или учредительными документами 
органом юридического лица).
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Лекция 12 
Административный процесс

12.1. Понятие, признаки и принципы административного про-
цесса.

12.2. Субъекты административного процесса.
12.3. Структура административного процесса.

12.1. Понятие, признаки и принципы административного 
процесса

Сущность и структура юридического процесса в целом и админи-
стративного процесса в частности являются одними из наиболее спор-
ных вопросов современного права. Несмотря на повышенный интерес 
к данной проблеме со стороны ученых и специалистов-практиков, ад-
министративный процесс пока еще не получил ни своего единого на-
учного понимания, ни должного юридического оформления. По этому 
поводу литературе сложилось два подхода. 

1. «Юрисдикционная» концепция (узкое понимание административ-
ного процесса), согласно которой административный процесс – это 
регламентированная законом деятельность по разрешению споров, 
возникающих между сторонами административного правоотношения, 
не находящимися между собой в отношениях служебного подчинения, 
а также по применению мер административного принуждения. Наи-
более полно данная точка зрения была обоснована Н. Г. Салищевой 
в 60-х гг. XX столетия (Салищева Н. Г. Административный процесс 
в СССР. М., 1964). 

2. «Управленческая» концепция (широкое понимание администра-
тивного процесса). Сторонники данного подхода определяют админи-
стративный процесс как урегулированный правом порядок разрешения 
индивидуально конкретных дел в сфере государственного управления 
органами исполнительной власти РФ и ее субъектов, а в предусмотрен-
ных законом случаях и другими полномочными субъектами (В. Д. Со-
рокин).

Представляется, что административный процесс сочетает в себе 
и юрисдикционную, и процедурную деятельность. Можно выделить 
следующие признаки административного процесса:

1) это юридическая форма реализации исполнительной ветви госу-
дарственной власти, следовательно, административный процесс имеет 
ярко выраженную управленческую природу;

2) осуществляется, прежде всего, органами исполнительной власти 
всех уровней, а в случаях, предусмотренных законом, и другими субъ-
ектами (например, судьями);

3) назначение административного процесса выражается в обеспе-
чении реализации материальных норм административного и других 
отраслей права (например, глава 3 СК РФ – условия и порядок за-
ключения брака (нормы семейного права); порядок же государственной 



регистрации брака является составной частью административного про-
цесса (ФЗ от 15.11.1997 № 143-ФЗ «Об актах гражданского состояния»);

4) это определенная процедура, складывающаяся из предусмотрен-
ных законом и осуществляемых в логической последовательности дей-
ствий участников процесса;

5) деятельность осуществляется непрерывно, носит ярко выражен-
ный цикличный характер (что проявляется в последовательном повто-
рении одних и тех же стадий процесса);

6) это порядок осуществления определенных действий (процедур) 
по разрешению широкого спектра индивидуально конкретных дел 
в сфере государственного управления;

7) деятельность, в ходе которой возникают многочисленные адми-
нистративно-процессуальные отношения.

Будучи правовой формой управленческой деятельности органов 
исполнительной власти, административный процесс неизбежно бази-
руется на принципах государственного управления. С другой стороны, 
являясь разновидностью юридического процесса, он опирается на ис-
ходные начала, определяющие основы и процессуальной деятельности. 

Таким образом, можно выделить следующие принципы администра-
тивного процесса: законности; охраны интересов личности и государ-
ства; объективной истины (всестороннее и объективное исследование 
конкретных фактов и обстоятельств дела); равенства сторон; опера-
тивности (динамичности); экономичности (эффективности); глас-
ности; национального языка; самостоятельности принятия решений; 
ответственности за соблюдение правил процесса и принятые решения 
(В. Д. Сорокин).

12.2. Субъекты административного процесса
Субъекты административного процесса – это лица, участвующие 

в управленческом процессе. Они многочисленны и разнообразны: 
1) по характеру полномочий: субъекты, наделенные властными пол-

номочиями (управляющая сторона – Президент РФ, органы исполни-
тельной власти, уполномоченные должностные лица и т. д.); субъекты, 
на которых распространяется властное воздействие (управляемая сто-
рона – физические лица, юридические лица, общественные органи-
зации и т. п.); субъекты, которые одновременно обладают властными 
полномочиями и находятся под управленческим воздействием (в раз-
личных управленческих отношениях выступают или как управляющая 
сторона, или как управляемая – должностные лица, государственные 
и муниципальные служащие, структурные подразделения органов го-
сударственной власти);

2) в зависимости от выполняемой роли в процессе: компетентные 
органы и должностные лица, наделенные правом принимать власт-
ные акты, составлять правовые документы, определяющие движение 
и судьбу административного дела (органы государственной власти, 
государственные служащие, судьи, должностные лица ОВД и т. д.); 
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субъекты, имеющие личный интерес в деле, не обладают властными 
полномочиями, но заинтересованы в исходе административного дела 
(жалобщик; лицо, в отношении которого ведется производство по делу 
об административном правонарушении; потерпевший и т. п.); субъекты, 
содействующие осуществлению процессуальных действий (свидетель, 
понятой, эксперт, переводчик и т. п.).

Субъекты могут быть индивидуальными (граждане РФ, иностранные 
граждане и т. п.) и коллективными (органы государственной власти, 
органы местного самоуправления, юридические лица и т. п.).

12.3. Структура административного процесса
Структура административного процесса является одними из наи-

более спорных вопросов современного административного права, так 
как неоднозначно понимание самого административного процесса. 

Структура административного процесса – внутреннее строение ад-
министративного процесса, совокупность образующих его элементов. 
Структурными элементами административного процесса являются про-
изводства, стадии, этапы.

Производство – урегулированные процессуальными нормами, от-
носительно обособленные во времени и пространстве, совершаемые 
в определенной последовательности юридически значимые действия, 
которые связаны с разрешением юридического дела и вынесением пер-
сонально определенных и индивидуально конкретных решений.

Стадия – часть административного производства, характеризую-
щаяся специфическими задачами, определенным кругом субъектов 
и участников, системой правовых связей и отношений между ними, 
набором средств и методов осуществления действий, формами внеш-
него выражения и официального закрепления выносимых решений (со-
ставлением процессуальных документов) и т. п. (Д. Н. Бахрах). Стадии 
следуют одна за другой и предыдущая подготавливает последующую. 
Как правило, новая стадия может начаться лишь тогда, когда офици-
ально окончена предыдущая.

Этап – в определенной степени обособленная часть стадии, пред-
ставляющая собой совокупность конкретных действий, преследую-
щих внутристадийную промежуточную цель. Например, на стадии 
рассмотрения дела об административном правонарушении выделяют 
следующие этапы: подготовка дела к рассмотрению, анализ имеющихся 
данных, принятие решения по делу, доведение решения до заинтере-
сованных лиц (Д. Н. Бахрах).

Административный процесс не однороден. Как уже отмечалось, 
он охватывает и юрисдикционную, и процедурную деятельность. Со-
ответственно можно выделить несколько подвидов административного 
процесса:

1. Административно-правотворческий процесс – деятельность субъ-
ектов исполнительной власти по принятию подзаконных нормативных 
правовых актов в целях формирования правовой базы для реализации 



законов. Для него свойственен неюрисдикционный (позитивный) ха-
рактер; осуществляется в целях создания правовой базы для испол-
нения законов; реализуется ограниченным кругом уполномоченных 
субъектов (Правительством РФ, федеральными министерствами и др.); 
результатом деятельности является издание подзаконного нормативно-
го правового акта. Данный вид процесса включает следующие произ-
водства: по принятию актов Правительством РФ, по принятию актов 
федеральными органами исполнительной власти, по принятию актов 
высшими должностными лицами субъектов РФ и др. 

2. Административно-правонаделительный процесс – деятельность 
субъектов исполнительной власти по разрешению позитивных управ-
ленческих дел. Он направлен на создание условий для реализации 
позитивных задач в сфере государственного управления; в ходе ад-
министративно-правонаделительного процесса разрешаются индиви-
дуально конкретные управленческие дела; осуществляется широким 
кругом уполномоченных субъектов; результатом деятельности является 
правоприменительный акт. Данный вид процесса включает следующие 
производства: регистрационное производство; лицензионное производ-
ство; производство по рассмотрению предложений и заявлений граждан 
и организаций; поощрительное производство; производство по внутри-
организационным делам (например, по формированию кадрового со-
става органа власти); административно-договорное производство и др.

3. Административно-юрисдикционный процесс – деятельность субъ-
ектов исполнительной власти по разрешению споров, конфликтов 
в сфере государственного управления и применению мер админи-
стративного и дисциплинарного принуждения. Данный вид процесса 
регламентирует правоприменительную деятельность юрисдикцион-
ного характера; направлен на разрешение спора, конфликта в сфере 
государственного управления, применения мер административного 
и дисциплинарного принуждения; выступает средством реализации 
охранительной функции административного права; характеризуется 
множественностью субъектов осуществления; результатом является 
принятие административно-юрисдикционного правоприменительного 
акта. Включает следующие производства: производство по жалобам 
граждан и организаций; дисциплинарное производство; производство 
по применению административно-предупредительных мер; производ-
ство по применению мер административного пресечения; производство 
по делам об административных правонарушениях и др.



95

Лекция 13 
Производство по делам об административных 

правонарушениях
13.1. Общая характеристика производства по делам об админи-

стративных правонарушениях.
13.2. Субъекты производства по делам об административных 

правонарушениях.
13.3. Возбуждение дела об административном правонарушении.
13.4. Рассмотрение дела об административном правонарушении.
13.5. Пересмотр постановления по делу об административном 

правонарушении.
13.6. Исполнение постановления по делу об административном 

правонарушении.

13.1. Общая характеристика производства по делам 
об административных правонарушениях

Существует особый порядок привлечения к административной от-
ветственности, который регламентирован соответствующими нормами 
КоАП РФ. Он отличается сравнительной простотой, что создает условия 
для его оперативности и экономичности, но в то же время содержит 
необходимые гарантии законности, осуществления права на защиту.

Производство по делам об административных правонарушениях – это 
деятельность уполномоченных субъектов по привлечению граждан 
и юридических лиц к административной ответственности, осущест-
вленная в административно-процессуальной форме. 

Данное производство наиболее полно урегулировано нормами адми-
нистративного процессуального права. Порядок привлечения граждан 
и юридических лиц к административной ответственности устанавли-
вается КоАП РФ (главы 22–32 КоАП РФ). Некоторые вопросы произ-
водства могут регламентироваться другими нормативными правовыми 
актами: ФЗ от 17.12.1998 № 188-ФЗ «О мировых судьях в РФ»; зако-
нами субъектов Федерации об административных комиссиях (напри-
мер, Закон Республики Башкортостан от 22.01.2004 № 64-з «Об адми-
нистративных комиссиях в Республике Башкортостан»), законами об 
административных правонарушениях субъектов РФ (например, Закон 
Пермского края от 01.11.2007 № 139-ПК «Об административных право-
нарушениях») и др.

Задачи производства (ст. 24.1 КоАП РФ): 1) юрисдикционная (все-
стороннее, полное, объективное и своевременное выяснение обстоя-
тельств каждого дела; разрешение дела в точном соответствии с зако-
ном; обеспечение исполнения вынесенного постановления по делу); 
2) профилактическая (выявление причин и условий, способствовавших 
совершению административных правонарушений).

Принципы производства. Наряду с общими принципами управления 
(законность, демократизм, гласность, оперативность и т. п.) действу-



ют и специфические принципы производства: объективной истины 
(означает, что должностные лица, осуществляющие производство по 
делу, обязаны исследовать все обстоятельства и их взаимные связи 
в том виде, в каком они существовали в действительности, и на этой 
основе исключить односторонний, предвзятый подход к принятию 
решения); обеспечения права на защиту (лицу, в отношении которого 
ведется производство по делу, предоставляются широкие права на всех 
стадиях производства, в том числе право иметь защитника с момента 
составления протокола или задержания; презумпция невиновности 
и т. п.); язык производства (производство ведется на русском языке – 
государственном языке РФ; наряду с государственным языком РФ 
производство может вестись на государственном языке республики, 
на территории которой находятся судья, орган, должностное лицо, 
уполномоченные рассматривать дела об административных правона-
рушениях – ст. 24.2 КоАП РФ); открытое рассмотрение дела (дела об 
административных правонарушениях подлежат открытому рассмотре-
нию, за исключением случаев, если это может привести к разглаше-
нию государственной, военной, коммерческой или иной охраняемой 
законом тайны, а равно в случаях, если этого требуют интересы обе-
спечения безопасности лиц, участвующих в производстве по делу, 
членов их семей, их близких, а также защиты чести и достоинства 
указанных лиц – ст. 24.3 КоАП РФ).

Обстоятельства, исключающие производство по делу, названы 
в ст. 24.5 КоАП РФ:

1) отсутствие события административного правонарушения;
2) отсутствие состава административного правонарушения, в том 

числе недостижение физическим лицом на момент совершения проти-
воправных действий (бездействия) возраста, предусмотренного КоАП 
РФ для привлечения к административной ответственности, или невме-
няемость физического лица, совершившего противоправные действия 
(бездействие);

3) действия лица в состоянии крайней необходимости (ст. 2.7 
КоАП РФ);

4) издание акта амнистии, если такой акт устраняет применение 
административного наказания;

5) отмена закона, установившего административную ответствен-
ность;

6) истечение сроков давности привлечения к административной 
ответственности;

7) наличие по одному и тому же факту совершения противо-
правных действий (бездействия) лицом, в отношении которого ве-
дется производство по делу об административном правонарушении, 
постановления о назначении административного наказания, либо 
постановления о прекращении производства по делу об админи-
стративном правонарушении, либо постановления о возбуждении 
уголовного дела;
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8) смерть физического лица, в отношении которого ведется про-
изводство по делу.

При наступлении хотя бы одного из этих обстоятельств производ-
ство по делу не может быть начато, а уже начатое производство под-
лежит прекращению.

Доказательства по делу (глава 26 КоАП РФ) – это любые фактиче-
ские данные, на основании которых судья, орган, должностное лицо, 
в производстве которых находится дело, устанавливают наличие или 
отсутствие события административного правонарушения, виновность 
лица, привлекаемого к административной ответственности, а также 
иные обстоятельства, имеющие значение для правильного разрешения 
дела. Эти данные устанавливаются протоколом об административном 
правонарушении, иными протоколами, предусмотренными КоАП РФ, 
объяснениями лица, в отношении которого ведется производство по 
делу об административном правонарушении, показаниями потерпевше-
го, свидетелей, заключениями эксперта, иными документами, а также 
показаниями специальных технических средств, вещественными до-
казательствами. Не допускается использование доказательств по делу 
об административном правонарушении, полученных с нарушением 
закона, в том числе доказательств, полученных при проведении про-
верки в ходе осуществления государственного контроля (надзора) и му-
ниципального контроля.

Мерами обеспечения производства по делам об административных 
правонарушениях называются процессуальные действия, осуществля-
емые уполномоченными на то лицами в процессе возбуждения и рас-
смотрения дел об административных правонарушениях. Эти меры при-
меняются в целях пресечения административного правонарушения; 
установления личности нарушителя; составления протокола об адми-
нистративном правонарушении при невозможности его составления 
на месте выявления административного правонарушения; обеспечения 
своевременного и правильного рассмотрения дела об административ-
ном правонарушении и исполнения принятого по делу постановления. 

Мерами обеспечения производства по делу являются доставление; 
административное задержание; личный досмотр, досмотр вещей, до-
смотр транспортного средства, находящихся при физическом лице; 
осмотр принадлежащих юридическому лицу помещений, территорий, 
находящихся там вещей и документов; изъятие вещей и документов; 
отстранение от управления транспортным средством соответствующего 
вида; освидетельствование на состояние алкогольного опьянения; ме-
дицинское освидетельствование на состояние опьянения; задержание 
транспортного средства, запрещение его эксплуатации; арест товаров, 
транспортных средств и иных вещей; привод; временный запрет де-
ятельности; залог за арестованное судно; помещение иностранных 
граждан или лиц без гражданства, подлежащих административному 
выдворению за пределы РФ в форме принудительного выдворения за 
пределы РФ, в специальные учреждения, предусмотренные законом. 



Меры обеспечения производства по делам об административных 
правонарушениях всегда облечены в процессуальные рамки и явля-
ются процессуальными действиями уполномоченных субъектов. Про-
цессуальный порядок осуществления каждой из этих мер определен 
соответствующими статьями главы 27 КоАП РФ.

Структура производства – это совокупность стадий и этапов про-
изводства, она включает:

1. Стадия возбуждения дела об административном правонарушении 
(глава 28 КоАП РФ): 

1) возбуждение дела об административном правонарушении;
2) установление фактических обстоятельств дела, проведение ад-

министративного расследования (в необходимых случаях);
3) процессуальное оформление результатов расследования;
4) направление материалов дела для рассмотрения по подведом-

ственности.
2. Рассмотрение дела об административном правонарушении (глава 29 

КоАП РФ):
1) подготовка дела к рассмотрению и слушанию;
2) анализ обстоятельств дела, собранных материалов по делу;
3) принятие решения по делу;
4) доведение решения до сведения заинтересованных лиц.
3. Пересмотр постановления по делу об административном правона-

рушении (глава 30 КоАП РФ):
1) обжалование, опротестование постановления по делу;
2) рассмотрение жалобы;
3) принятие решения по жалобе;
4) реализация решения.
4. Исполнение постановления по делу об административном правона-

рушении (главы 31, 32 КоАП РФ):
1) обращение постановления к исполнению;
2) непосредственное исполнение постановления по делу.

13.2. Субъекты производства по делам об административных 
правонарушениях

Производство складывается из действий определенных органов 
и лиц. Назначение и роль, содержание и объем полномочий, формы 
и методы участия органов (должностных лиц), граждан и организаций 
в деле различны.

Виды участников производства:
1) компетентные органы и должностные лица, наделенные правом 

принимать властные акты, составлять правовые документы, определя-
ющие движение и судьбу административного дела (судьи, должностные 
лица ОВД, таможенных органов и т. д. – глава 23 КоАП РФ);

2) субъекты, имеющие личный интерес в деле, не обладают властны-
ми полномочиями, но заинтересованы в исходе административного 
дела (лицо, в отношении которого ведется производство по делу об 
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административном правонарушении; потерпевший; законные пред-
ставители физического и юридического лица; защитник и представи-
тель – ст. 25.1–25.5 КоАП РФ);

3) субъекты, содействующие производству по делу об административ-
ном правонарушении, помогают в осуществлении производства по делу 
(свидетель, понятой, специалист, эксперт, переводчик – ст. 25.6–25.10 
КоАП РФ).

Особое место в деле занимает прокурор (ст. 25.11, 28.4 КоАП РФ). Он 
в пределах своих полномочий вправе возбуждать производство по делу 
об административном правонарушении; участвовать в рассмотрении 
дела об административном правонарушении, представлять доказатель-
ства, заявлять ходатайства, давать заключения по вопросам, возникаю-
щим во время рассмотрения дела; приносить протест на постановление 
по делу об административном правонарушении независимо от участия 
в деле, а также совершать иные предусмотренные федеральным зако-
ном действия. Прокурор не является субъектом рассмотрения дела об 
административном правонарушении.

13.3. Возбуждение дела об административном 
правонарушении

Возбуждение дела об административном правонарушении (глава 28 
КоАП РФ) – начальная стадия производства, которая представляет со-
бой комплекс процессуальных действий, направленных на установление 
обстоятельств правонарушения, их фиксацию и квалификацию, а также 
определение подведомственности рассмотрения дела. 

Значение стадии состоит в создании предпосылок для объективного 
и быстрого рассмотрения дела, применения к виновным предусмотрен-
ных законом мер воздействия.

Информация о совершаемом или совершенном правонарушении 
может поступать из правоохранительных органов, а также из других 
государственных органов, органов местного самоуправления, от обще-
ственных объединений, физических, юридических лиц и СМИ. Пово-
дом к возбуждению дела также служит непосредственное обнаружение 
должностными лицами, уполномоченными составлять протоколы об 
административных правонарушениях, достаточных данных, указыва-
ющих на наличие события административного правонарушения и др. 
(ст. 28.1 КоАП РФ). Основанием для возбуждения дела является наличие 
хотя бы одного из перечисленных в ч. 1, 1.1, 1.3 ст. 28.1 поводов и доста-
точные данные, указывающие на наличие события административного 
правонарушения.

На данной стадии в случаях, предусмотренных КоАП РФ, прово-
дится административное расследование (ст. 28.7).

Итоговым документом стадии является протокол об администра-
тивном правонарушении, который является процессуальным докумен-
том, фиксирующим факт совершения соответствующего правонаруше-



ния и иные обстоятельства, имеющие значение для дела (ст. 28.2–28.6 
КоАП РФ).

Стадия заканчивается направлением материалов дела для рассмо-
трения по подведомственности – ст. 28.8 КоАП РФ.

13.4. Рассмотрение дела об административном 
правонарушении

Рассмотрение дела об административном правонарушении (глава 29 
КоАП РФ) – главная, центральная стадия производства, на которой 
дело разрешается по существу, принимается акт, в котором компе-
тентный орган официально признает лицо виновным (невиновным) 
в совершении административного правонарушения и определяет меру 
государственного воздействия.

На данной стадии большое значение имеет правильное определение 
подведомственности дел (какой конкретно орган или должностное лицо 
должны рассматривать дело): 

1) предметная (глава 23 КоАП РФ) – уполномоченный орган опре-
деляется в зависимости от того, правонарушение какого вида соверше-
но (нарушение трудового законодательства – федеральная инспекция 
труда, правил пожарной безопасности – органы государственного по-
жарного надзора и т. д.);

2) территориальная (ст. 29.5 КоАП РФ) – определяет, какой кон-
кретно орган данного вида должен рассматривать дело. По общему 
правилу дело об административном правонарушении рассматривается 
по месту его совершения. По ходатайству лица, в отношении которого 
ведется производство по делу об административном правонарушении, 
дело может быть рассмотрено по месту жительства данного лица. Ис-
ключения предусмотрены в ч. 1.1, 1.2, 2–6 ст. 29.5 КоАП РФ.

По общему правилу дело об административном правонарушении 
должно быть рассмотрено в течение пятнадцати дней со дня получе-
ния соответствующим органом или должностным лицом протокола 
об административном правонарушении и других материалов дела, 
в течение двух месяцев, если дело рассматривается судьей. Возмож-
но продление срока рассмотрения дела не более чем на один месяц 
в случае поступления ходатайств от участников производства по делу 
об административном правонарушении либо в случае необходимости 
в дополнительном выяснении обстоятельств дела. Иные сроки рассмо-
трения дела об административном правонарушении предусмотрены 
в ч. 3–5 ст. 29.6 КоАП РФ.

По результатам рассмотрения дела выносится постановление либо 
о назначении административного наказания, либо о прекращении 
производства по делу об административном правонарушении, а так-
же может быть вынесено определение (ст. 29.9–29.12 КоАП РФ). 
Постановление по делу об административном правонарушении объ-
является немедленно по окончании рассмотрения дела (ст. 29.11 
КоАП РФ).
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13.5. Пересмотр постановления по делу об административном 
правонарушении

Пересмотр постановления по делу (глава 30 КоАП РФ) является фа-
культативной (необязательной) стадией производства, которая включа-
ет право обжалования и опротестования вынесенного по делу решения. 

Данное право относится к специальному праву жалобы, поэтому 
круг субъектов, наделенных этим правом, ограничен. Постановление 
по делу об административном правонарушении могут обжаловать лицо, 
в отношении которого ведется производство по делу; потерпевший; за-
конные представители физического или юридического лица; защитник 
и представитель; Уполномоченный при Президенте РФ по защите прав 
предпринимателей. Опротестование постановления по делу об админи-
стративном правонарушении осуществляется прокурором. 

Срок для подачи жалобы или протеста составляет десять суток со 
дня вручения или получения лицом копии постановления. Жалобы 
на постановления по делам о нарушении избирательных прав граждан 
могут быть поданы в пятидневный срок со дня вручения или получения 
копий постановлений.

Срок рассмотрения жалобы органом или должностным лицом со-
ставляет десять дней со дня ее поступления со всеми материалами дела, 
судом – два месяца со дня ее поступления. Исключения предусмотрены 
в ч. 2–4 ст. 30.5 КоАП РФ.

Виды решений по жалобе на постановление по делу об администра-
тивном правонарушении названы в ст. 30.7 КоАП РФ. Решение по жа-
лобе на постановление по делу об административном правонарушении 
оглашается немедленно после его вынесения.

13.6. Исполнение постановления по делу 
об административном правонарушении

Исполнение постановления по делу (главы 31, 32 КоАП РФ) – это 
заключительная стадия производства по делам об административных 
правонарушениях, суть которой состоит в практической реализации 
назначенного административного наказания. 

Постановление по делу об административном правонарушении 
обязательно для исполнения всеми органами государственной власти, 
органами местного самоуправления, должностными лицами, гражда-
нами, их объединениями, юридическими лицами. 

Постановление по делу об административном правонарушении под-
лежит исполнению с момента его вступления в законную силу:

1) после истечения срока, установленного для обжалования поста-
новления по делу об административном правонарушении, если указан-
ное постановление не было обжаловано или опротестовано;

2) после истечения срока, установленного для обжалования реше-
ния по жалобе, протесту, если указанное решение не было обжаловано 
или опротестовано, за исключением случаев, если решением отменяется 
вынесенное постановление;



3) немедленно после вынесения не подлежащего обжалованию ре-
шения по жалобе, протесту, за исключением случаев, если решением 
отменяется вынесенное постановление.

Обращение постановления по делу об административном правона-
рушении к исполнению возлагается на судью, орган, должностное лицо, 
вынесших постановление. Постановление по делу об административном 
правонарушении приводится в исполнение уполномоченными на то 
органом, должностным лицом в порядке, установленном КоАП РФ 
и другими нормативными правовыми актами. Порядок исполнения 
отдельных видов административных наказаний регламентирован гла-
вой 32 КоАП РФ.

КоАП РФ предусматривает возможность отсрочки, рассрочки, при-
остановления исполнения постановления о назначении наказания 
(ст. 31.5, 35.6).

Установлены сроки давности исполнения постановления о назначении 
наказания. Постановление о назначении административного наказания 
не подлежит исполнению в случае, если это постановление не было 
приведено в исполнение в течение двух лет со дня его вступления в за-
конную силу.

Постановление о назначении административного наказания, по 
которому исполнение произведено полностью, с отметкой об исполнен-
ном административном наказании возвращается органом, должностным 
лицом, приводившими постановление в исполнение, судье, органу, 
должностному лицу, вынесшим постановление.
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Лекция 14 
Законность в государственном управлении

14.1. Понятие законности в государственном управлении.
14.2. Способы обеспечения законности в государственном 

управлении.

14.1. Понятие законности в государственном управлении
В ст. 15 Конституции РФ говорится, что органы государственной 

власти, органы местного самоуправления, должностные лица, гражда-
не и их объединения обязаны соблюдать Конституцию РФ и законы. 
Таким образом, законность является одним из важнейших принципов 
государственного управления.

Законность в государственном управлении – это точное и едино-
образное понимание и исполнение Конституции РФ, законов и иных 
нормативных правовых актов всеми органами исполнительной власти 
и должностными лицами, а также лицами, к которым обращены тре-
бования субъектов управления. Законность выражается в обязанно-
сти каждого субъекта управления действовать строго в пределах своей 
компетенции, а также в соответствии законодательству любых актов 
управления (Л. Л. Попов).

Общие черты законности заключаются в следующем:
1) является принципом организации и деятельности органов госу-

дарственной власти, органов местного самоуправления, их должност-
ных лиц, общественных объединений и граждан;

2) выступает обязательным требованием к деятельности субъектов 
государственного управления;

3) основывается на действующем российском законодательстве;
4) представляет собой режим должного поведения физических 

лиц и коллективных субъектов в сфере государственного управления 
(Н. В. Макарейко).

Законность включает ряд принципов: верховенство закона; равенство 
перед законом; реальность законности; единство законности; всеобщ-
ность и непререкаемость законности; гарантированность прав и свобод 
личности; неотвратимость ответственности за нарушения законности; 
недопустимость противопоставления законности и целесообразности.

14.2. Способы обеспечения законности в государственном 
управлении

Обеспечение законности в сфере государственного управления 
предполагает деятельность специально уполномоченных субъектов, 
граждан, организаций по недопущению в деятельности органов и долж-
ностных лиц исполнительной власти нарушений требований норма-
тивных правовых актов, предупреждение правонарушений, выявление 
причин и условий, их порождающих, привлечение к ответственности 
лиц, виновных в нарушении законности.



Способы обеспечения законности – совокупность юридических, ор-
ганизационных приемов и форм деятельности органов государствен-
ной власти, местного самоуправления, их должностных лиц, граждан, 
общественных объединений по поддержанию и укреплению законности 
в сфере государственного управления (Н. В. Макарейко).

Основными способами обеспечения законности являются государ-
ственный контроль и государственный надзор. 

Государственный контроль – деятельность специально уполномочен-
ных государственных органов и их должностных лиц по наблюдению за 
функционированием подконтрольного объекта с целью установления 
в его деятельности нарушений законности и целесообразности.

Особенности государственного контроля:
1) деятельность осуществляется специально уполномоченными ор-

ганами и должностными лицами в пределах их компетенции;
2) контрольные и подконтрольные органы, как правило, находятся 

в отношениях организационной соподчиненности;
3) состоит в проведении уполномоченными органами и должност-

ными лицами специальных проверок, поисковых действий с целью 
выявления нарушений законности, предупреждения правонарушений 
и недопущения наступления вредных последствий от неправомерной 
деятельности объекта контроля, а также имеют полномочия по выявле-
нию причин и условий, способствующих совершению правонарушений; 

4) подконтрольный объект проверяется как с точки зрения законно-
сти деятельности, так и с точки зрения целесообразности деятельности;

5) по результатам контрольных мероприятий органы вправе приме-
нять меры дисциплинарной и материально-правовой ответственности;

6) контрольные мероприятия способствуют организации наиболее 
рационального и эффективного режима функционирования подкон-
трольного объекта.

Деятельность по государственному контролю опирается на принци-
пы законности, объективности, независимости, гласности, экономич-
ности, сохранения государственной и иной охраняемой законом тайны.

Виды государственного контроля: в зависимости от объема и содержа-
ния: общий (охватывает все направления деятельности подконтрольного 
объекта) и специальный (осуществляется по какому-либо конкретному 
направлению деятельности, какому-либо конкретному вопросу, напри-
мер, финансовый, таможенный, санитарный, экологический и др.); по 
своей направленности: внешний (осуществляется в отношении объ-
ектов, непосредственно не подчиненных контролирующему органу) 
и внутренний (осуществляется в пределах системы данного органа ис-
полнительной власти или иного органа); в зависимости от стадий осу-
ществления деятельности: предварительный, текущий, последующий; 
в зависимости от временного режима контрольной деятельности: посто-
янный (систематический) и временный (периодический); по субъектам: 
контроль Президента РФ, контроль органов представительной (зако-
нодательной) власти и контроль органов исполнительной власти; и др.
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Государственный надзор – деятельность специальных государствен-
ных органов и их должностных лиц по систематическому наблюдению 
за точным и неуклонным соблюдением законов, иных нормативных 
правовых актов, осуществляемая по подведомственным данным орга-
нам вопросам в отношении неподчиненных им юридических и физи-
ческих лиц (Н. В. Макарейко).

Особенности государственного надзора:
1) деятельность специально уполномоченных органов и должност-

ных лиц (например, функцию надзора в установленной сфере деятель-
ности выполняют федеральные службы, государственные инспекции 
субъекта Федерации);

2) органы надзора и поднадзорные органы не находятся в отноше-
ниях организационной подчиненности; надзор может распространяться 
как на определенный (персонифицированный), так и на неопределен-
ный круг объектов;

3) поднадзорный объект проверяется исключительно с точки зрения 
законности деятельности;

4) состоит в проведении уполномоченными органами и должност-
ными лицами проверок соблюдения объектами надзора специальных 
норм и правил, осуществления постоянного наблюдения за объектом, 
а также реагирование на заявления и жалобы граждан и других субъ-
ектов;

5) по результатам надзорных мероприятий органы вправе приме-
нять различные меры административного принуждения (например, 
выдача предписаний об устранении нарушений закона) и администра-
тивной ответственности.

Виды государственного надзора: административный (вид деятельно-
сти специально уполномоченных органов исполнительной власти и их 
должностных лиц по систематическому наблюдению за точным и еди-
нообразным соблюдением, исполнением и применением юридическими 
и физическими лицами специальных норм и правил в той или иной 
сфере государственного управления) и прокурорский (деятельность ор-
ганов и должностных лиц прокуратуры РФ по надзору за исполнением 
Конституции РФ и законов федеральными органами исполнительной 
власти, представительными (законодательными) и исполнительными 
органами субъектов РФ, органами местного самоуправления, органами 
военного управления, органами контроля, их должностными лицами, 
а также за соответствием законам издаваемых ими правовых актов).

Среди способов обеспечения законности выделяют также судебный 
контроль, общественный контроль, обжалование действий и решений 
органов исполнительной власти и их должностных лиц и др.
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