
© ФГАОУ ÂО Òþìåíñêèй ãîñóäàðñòâåííый óíèâåðñèòåò

121
Вестник Тюменского государственного университета. 

Социально-экономические и правовые исследования.  2019.  Том 5. № 1. С. 121-130

Дмитрий Викторович ЧЕРМЯНИНОВ1

УДК 342.51

К ВОПРОСУ О ФОРМАХ И МЕТОДАХ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ  
ГОСУДАРСТВЕННОЙ АДМИНИСТРАЦИИ

1 кандидат юридических наук, доцент 
кафедры административного права,  
Уральский государственный юридический университет  
(г. Екатеринбург) 
dimon-str@mail.ru

Аннотация
При изучении входящих в курс административного права тем, касающихся форм и 
методов деятельности государственной администрации, студенты сталкиваются с 
определенными трудностями. После окончания их изучения многие обучающиеся 
путают данные понятия и в конечном итоге не в полной мере понимают, о чем идет 
речь. В результате анализа учебной литературы автор делает вывод, что это проис-
ходит по следующим причинам. Во-первых, в современных учебниках по правовым 
дисциплинам определения к рассматриваемым темам не всегда даны четко, во-вторых, 
авторы предлагают различные варианты классификации форм и методов, которые 
зачастую требуют дополнительных уточнений, в-третьих, имеют место случаи, 
когда при переиздании учебников авторы изменяют и (или) уточняют свое ранее из-
ложенное мнение, и наконец, в-четвертых, нередко студенты путают методы право-
вого регулирования (как признак изучаемой ими отрасли) и методы деятельности 
государственной администрации (воздействие с целью достижения цели, имеющей 
публичный интерес).
Автор считает, что органы государственной администрации используют единствен-
ный метод, который следует назвать «методом должного стимулирования», имеющий 
единственную форму — «акт государственной администрации».
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Введение
Многолетний опыт преподавания дисциплины «административное право» в 
различных вузах России позволяет утверждать, что при изучении входящих в 
указанный курс тем, касающихся форм и методов деятельности государственной 
администрации, студенты сталкиваются с определенными трудностями. Не-
смотря на то, что указанным темам ранее также уделяется внимание при про-
хождении курса теории государства и права, после окончания их изучения 
многие обучающиеся путают данные понятия и в конечном итоге не в полной 
мере понимают, о чем идет речь. К сожалению, как правило, это выясняется 
только на государственных экзаменах, которые студенты сдают при окончании 
обучения в вузе. 

Учитывая это, в первую очередь целью настоящего исследования является 
выяснение причин данного, очевидно негативного, явления.

Основная часть
Обратимся к литературе, используемой в образовательном процессе, и приведем 
несколько наиболее характерных моментов и определений, данных известными 
учеными в подготовленных ими учебниках.

По мнению М. И. Еропкина, изложенному в самом начале 70-х гг. про-
шлого века, «под методами государственного управления следует понимать 
способы целенаправленного воздействия на участников управленческих от-
ношений в целях обеспечения с их стороны поведения, необходимого для 
успешного разрешения конкретных задач, достижения поставленных целей, 
действенного осуществления функций управления». В СССР имелось два 
метода управления: убеждение и принуждение, а кроме того, административ-
ные и экономические методы.

Формами административной деятельности ученый предлагал считать «внеш-
нее организационно-правовое выражение конкретных однородных действий 
аппарата государственного управления, совершаемых в целях практического 
осуществления поставленных перед ними задач». Классифицировать управлен-
ческую деятельность, ссылаясь на работы И. И. Евтихиева, Е. Старосьцяка и 
Ц. А. Ямпольской, он предлагал по следующим группам:

«— издание актов управления;
— совершение иных юридически значимых действий;
— проведение общественно-организационных мероприятий;
— совершение материально-технических действий». 
Как соотносятся указанные формы и методы, ученый, к сожалению, под-

робно не разъяснил [6, с. 643-648].

Чермянинов Д. В. 
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В. Д. Перевалов также указывал, что арсенал методов реализации государ-
ственной власти разнообразен [15, с. 59, 61], но к традиционным относятся: 

 � убеждение, то есть «активное воздействие на волю и сознание людей 
идейно-нравственными средствами для формирования у них взглядов и 
представлений, основанных на глубоком понимании сущности государ-
ственной власти, ее предназначения и целей»;
 �принуждение, то есть «психологическое, материальное или физическое 
воздействие полномочных органов и должностных лиц государства на 
личность с целью заставить (принудить) ее действовать во воле властву-
ющего субъекта, в интересах общества и государства»1.

Д. Н. Бахрах писал, что методом управления являются способы воздействия 
на волю людей, средства, приемы достижения какой-либо цели, выполнения 
поставленной задачи. То есть это деятельность, которая характеризуется це-
ленаправленностью, влиянием на сознание, эмоции и интересы людей [3, 
с. 350-351].

Очевидно, что данная формулировка размыта. Фактически разъяснение ис-
следуемого понятия (как и у некоторых других авторов) дается путем примене-
ния синонимов (метод/способ/средство), что не способствует формированию у 
обучающихся четкого понимания изучаемого материала. 

В этом же источнике автор пишет, что форма — «способ существования, 
внешнее проявление, структура содержания». Далее он присоединяется к мне-
ниям М. И. Пискотина и Ю. М. Козлова, согласно которым под формами управ-
ления можно понимать «виды действий органов управления с точки зрения их 
внешнего выражения», или «внешнее практическое выражение конкретных 
действий, совершаемых органами государственного управления» [3, с. 268, 269].

Примечательно, что изначально Д. Н. Бахрах включил в формы деятель-
ности государственной администрации акты государственной администрации, 
административно-процессуальную деятельность государственной администра-
ции, негласную деятельность государственной администрации и администра-
тивные договоры, а к методам деятельности государственной администрации 
отнес поощрение, разрешительную систему, административный надзор и специ-
альные административно-правовые режимы. При этом профессор отметил, что 
применяемые методы могут воздействовать прямо или косвенно. 

Позднее Д. Н. Бахрах несколько изменил свое первоначальное мнение: в его 
учебнике 2010 г. административные договоры уже были перемещены из раз-
дела IV «Формы деятельности государственной администрации» в раздел 
V «Методы деятельности государственной администрации», то есть форма 
стала методом [4, с. 6-8].

1 Следует уточнить, что органы исполнительной власти могут воздействовать указан-
ными способами не только на человека (личность), но и на коллективных субъектов 
(юридические лица, объединения юридических лиц, общественные организации и их 
структурные подразделения).
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Н. М. Добротин писал, что «в государственном управлении формы — это 
проявления деятельности государственных органов по достижению поставлен-
ных целей», и уделял внимание только вопросу правовых и организационных 
форм. Методами государственного управления он считает способы воздействия 
государственных органов на управляемые объекты с целью реализации публич-
ных функций в пределах их компетенции в установленном порядке. Ученый 
разделяет указанное выше мнение Д. Н. Бахраха о наличии в государственном 
управлении прямых и косвенных методов воздействия, при этом к первым он 
относит правовое регулирование, убеждение, принуждение, публичное адми-
нистрирование и государственный контроль [5, с. 107, 108].

С последним утверждением можно огласиться только частично. Признавая 
в целом, что перечисленные методы эффективнее работают при непосредствен-
ном контакте субъектов административных правоотношений, нельзя не заметить, 
что они соответствующим образом оказывают воздействие также и на иных лиц. 
К примеру, осуществляемые должностными лицами полиции в публичном ме-
сте меры пресечения в отношении нарушителя общественного порядка дис-
циплинируют и иных, наблюдающих за этим граждан, то есть являются для них 
косвенным методом государственного управления. Кроме того, публичное ад-
министрирование, говоря иными словами, есть управление, осуществляемое в 
публичном интересе. То есть оно не исключает применения принуждения или 
убеждения. 

В практикуме по административному праву, подготовленном Ю. Н. Старило-
вым, раздел, посвященный формам и методам управленческих действий, вклю-
чает себя три темы: правовые акты управления, административный договор и 
административное принуждение. В программе упоминаются административные, 
экономические и социально-психологические, административно-организацион-
ные, индивидуальные и многие иные методы управления, а также правовые, не-
правовые, устные и конклюдентные и иные формы [13, с. 4, 122].

В другом подобном издании под авторством С. Д. Хазанова и Н. В. Ново-
селовой соответствующий раздел также включает в себя 3 темы, из которых 
оригинальна только одна, под названием «административные процедуры и ад-
министративный процесс» [16, с. 204-235].

Примечательно, что в иных своих работах Ю. Н. Старилов также относил 
административные процедуры к формам осуществления административной вла-
сти [14, с. 204-235]. Однако в учебнике, подготовленном им в соавторстве с 
Б. В. Россинским, были выделены 6 форм управленческих действий, при этом, 
исходя из формулировки, можно подумать, что только одна из них связана с со-
блюдением административных процедур [11, с. 281]. 

В учебнике под редакцией Л. Л. Попова говорится, что «следует выделять 
формы реализации исполнительной власти и форы внутриаппаратной работы», 
при этом они могут быть классифицированы по 12 критериям. Далее упомина-
ется один, универсальный метод любой деятельности — убеждение и принуж-
дение [1, с. 174,195]. 

Чермянинов Д. В. 
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Некоторые авторы приводят методы управленческих воздействий, приме-
няемых в специфических сферах государственного регулирования. К примеру, 
А. Д. Ершов в книге, освещающей некоторые аспекты таможенного дела, раз-
деляет методы управления на:

 � организационные методы;
 �метод распорядительного воздействия;
 �метод организационно-стабилизирующего воздействия;
 �методы организационно-дисциплинарного воздействия;
 � экономические методы;
 �правовые методы;
 � социально-психологические методы [7, с. 85-90].

Имеется еще немало примеров учебных изданий, в которых авторы излагают 
свои мнения по вопросам методов и форм деятельности государственной адми-
нистрации, но практически во всех из них вниманию обучающихся предлагают-
ся отличные друг от друга классификации и разъясняются разные аспекты. 

Кроме того, изучение практически всех правовых дисциплин начинается с 
темы, касающейся метода правового регулирования, применяемого в конкрет-
ной отрасли права. Это одна из наиболее сложных проблем теории права, при 
изучении которой авторы обнаруживают различное понимание сущности, 
элементов, значения метода правового регулирования [17, с. 360]. С. С. Алек-
сеев отмечал, что при всем этом практически в каждом методе мы можем 
найти элементы самых различных отраслевых взаимоотношений субъектов — 
и элементы «равенства», и «элементы автономии», и элементы «власти-под-
чинения», то есть имеет место единый метод правового регулирования [2, с. 11]. 
Д. В. Осинцев же, исследуя методы административно-правового воздействия, 
на основании анализа и обобщения множества научных источников провел 
подробною классификацию, которая позволила выделить не менее 12 само-
стоятельных методов [9].

На основании изложенного выше можно сделать следующие выводы.
Во-первых, в современных учебниках по правовым дисциплинам определе-

ния к рассматриваемым темам не всегда даны четко; во-вторых, авторы пред-
лагают различные варианты классификации форм и методов, которые зачастую 
не совпадают и требуют дополнительных разъяснений; в-третьих, имеют место 
случаи, когда при переиздании учебников авторы изменяют и (или) уточняют 
свое ранее изложенное мнение; и наконец, в-четвертых, нередко студенты пу-
тают методы правового регулирования (как признак изучаемой ими отрасли) и 
методы деятельности государственной администрации (воздействие с целью 
достижения цели, имеющей публичный интерес).

Заключение
Принимая во внимание перечисленные моменты, в целях обеспечения более 
качественного освоения рассматриваемой темы предлагается доводить до об-
учающихся материал следующим образом. 
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В первую очередь при изучении (в рамках дисциплины «административное 
право») тем, касающихся сущности, функций, задач государства и государствен-
ной власти, следует избегать абстрактных формулировок и, обращаясь к теории 
государства и права, четко разъяснять, как они соотносятся. 

По словам Г. Б. Романовского, государственная власть является неотъемлемой 
частью государства и институализируется через систему государственных учреж-
дений, которые определяются как специально уполномоченные субъекты [10].

В конечном итоге обучающиеся должны ясно понимать следующие моменты.
Когда речь идет о государственной администрации, имеются в виду суще-

ствующие органы исполнительной власти Российской Федерации и субъектов 
Российской Федерации, деятельность которых по реализации властных полно-
мочий является предметом дисциплины «административное право». 

Власть — это возможность навязывания воли. В свою очередь, воля — это 
созданные субъектом дополнительные побуждения к внешним или внутренним 
действиям, обладающим недостаточной мотивацией [8].

То есть органы исполнительной власти реализуют свои властные полно-
мочия путем создания у подвластного субъекта (индивидуального или коллек-
тивного) необходимой мотивации для обеспечения публичного интереса. Это 
и есть метод деятельности государственной администрации. Должная мотива-
ция, в зависимости от конкретной ситуации, может быть обеспечена бесконеч-
ным количеством различных воздействий — от позитивных (поощрение, 
убеждение) до явно негативных (принуждение). Из этого следует, что метод 
органы исполнительной власти используют только один, который в народном 
понимании именуется «методом кнута и пряника». Для простоты восприятия 
его можно назвать «методом должного стимулирования». В рамках этого 
метода воздействие на подвластных субъектов может носить позитивный, не-
гативный, прямой, косвенный или комплексный характер. Его проявления 
могут быть классифицированы самыми разнообразными способами (некоторые 
из них обозначены выше). 

Форма же, в соответствии с толковым словарем русского языка, является 
наружным видом, очертанием предмета [12], поэтому, упрощая приведенное 
выше определение М. И. Еропкина или почти аналогичное определение Л. Л. По-
пова [1, с. 174], можно сказать, что это однородные действия органов исполни-
тельной власти, посредством которых происходит должное стимулирование 
управляемого субъекта. Обобщая перечисленные выше формы, выделенные 
различными авторами, можно утверждать, что, как и метод, форма деятель-
ности у органов исполнительной власти также только одна — акт государ-
ственной администрации (АГА). Посредством акта орган исполнительной 
власти указывает своим контрагентам, что от них требуется в конкретной ситу-
ации или иным образом конкретизирует их административно-правовой статус. 

АГА применяются повсюду — и в условиях специального административно-
правового режима, и при применении разрешительной системы, и при заключе-
нии административных договоров и т. д. Поэтому перечисленные моменты 
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следует считать не формами, а стандартными ситуациями (подходами) в госу-
дарственном управлении, требующими использования типовых актов. При этом 
классификация АГА также может быть самой различной. Перечисленные выше, 
а также и многие иные авторы выделяли устные, письменные, конклюдентные, 
нормативные, правонаделительные, правоприменительные, негласные, индиви-
дуальные и иные их виды. Кроме того, в некоторых случаях АГА могут сочетать 
в себе сразу несколько признаков. К примеру, выдаваемая уполномоченным 
органом исполнительной власти соискателю лицензия является одновременно и 
письменным, и правонаделительным актом, а знак дорожного движения — акт 
нормативный и в то же время конклюдентный.

По мнению автора, обучающиеся будут лучше усваивать материал, если 
сначала до них доводить информацию о методе, а затем о форме. 
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