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Аннотация
В статье автор исследует проблематику привлечения государственных служащих к 

административной ответственности. Целью исследования выступает выявление спец-
ифических черт административной ответственности государственных служащих и 
их анализ с позиции совершенствования прикладных вопросов. В частности, особое 
внимание автор уделяет таким практическим вопросам, как разграничение квалифи-
кации служебных проступков, влекущих одновременно применение мер администра-
тивной и дисциплинарной ответственности; введение в правовой оборот Российской 
Федерации понятий «служебная ответственность», «должностное лицо на государ-
ственной службе», учитывающих специфику отношений при поступлении и прохож-
дении государственной службы; определение в нормах Кодекса Российской Федерации 
об административных правонарушениях конкретных составов деяний, связанных с неис-
полнением или ненадлежащим исполнением государственным служащим своих долж-
ностных обязанностей, за совершение которых к нему применяется ответственность в 
соответствии с нормами административного законодательства Российской Федерации. 
Структура статьи сформирована согласно последовательному рассмотрению следу-
ющих ключевых вопросов: специфика государственной службы (в аспекте определения 
характера правовых норм, регулирующих искомые отношения), специфика юриди-
ческой ответственности на государственной службе (в аспекте административной и 
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дисциплинарной ответственности, проблем их разграничения как подвидов «служебной 
ответственности»), государственный служащий как субъект административной ответ-
ственности (в аспекте исследования его административно-правового статуса) и долж-
ностное лицо как субъект административной ответственности (в аспекте необходимости 
доктринальной проработки и введения легального определения в законодательство РФ 
единой категории «должностное лицо на государственной службе»). При написании 
статьи автор применял аргументативный, эмпирический, логический и нормативный 
методы исследования.

Для цитирования в научных исследованиях
Медведев П.С., Ратаев Д.П. Административная ответственность государственных 

служащих // Вопросы российского и международного права. 2017. Том 7. № 5А. С. 224-237.
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Введение

На фоне экономических и административных преобразований не теряет свою акту-
альность и приоритетность для науки и практики государственная служба как один из 
важнейших правовых институтов, обеспечивающих осуществление управляющего воздей-
ствия государства. На протяжении последних десяти лет активно формируются служебное 
[Старилов, 2014, 8-25] и служебно-деликтное право [Кирин, 2012, 15; Добробаба, 2014, 26], 
исследуется служебная деятельность во взаимосвязи с правовыми основами инновацион-
ного развития современного государства [Комахин, 2014,75-78].

Государственная служба немыслима без четко установленных мер ответственности 
государственных служащих. «В отношениях между государственными служащими и граж-
данским обществом ответственность призвана сыграть роль обратной связи, с помощью 
которой обеспечивается должное поведение управляющих субъектов» [Степайкина, 2009, 
65]. Поэтому вполне очевидна взаимообусловленность между институтом юридической 
ответственности и эффективностью служебной деятельности государственных служащих 
[Лисняк, 2016, 155].

Отечественное законодательство не содержит определения юридической ответствен-
ности государственных служащих (равно как и юридической ответственности в целом). В 
пункте 3 статьи 15 Федерального закона от 27 июля 2004 года № 79-ФЗ «О государственной 
гражданской службе Российской Федерации» (ФЗ о гражданской службе) упоминается 
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о четырех видах юридической ответственности, подлежащих применению к государ-
ственным гражданским служащим: дисциплинарной, гражданско-правовой, администра-
тивной и уголовной. Именно эти виды юридической ответственности являются основными 
при прохождении государственной гражданской службы и именно на данные виды юриди-
ческой ответственности ссылаются исследователи [Граждан, 2013, 540]. Наиболее теорети-
чески проработанным видом выступает административная ответственность, что, однако, не 
влияет качественно на преодоление существующих практических трудностей в ее реали-
зации. Остановимся на рассмотрении некоторых их них.

О специфике государственной службы

В юридической литературе сформировалось два основных взгляда на характер правоот-
ношений, возникающих на государственной службе: публично-правовой и частноправовой. 
Так, Д.Н. Бахрах, Л.А. Чиканова, В.А. Юсупов полагают, что нормами конституционного и 
административного права регулируются отношения по организации и прохождению госу-
дарственной службы (принципы прохождения государственной службы, права, обязанности 
государственных служащих, ограничения и запреты), тогда как нормами трудового права – 
«внутриорганизационные» отношения, не связанные непосредственно ни с организацией, 
ни с прохождением государственной службы [Бахрах, 2003, 23; Чиканова, 1998, 12; Юсупов, 
1985, 44]. Как пишет в этой связи В.М. Манохин, «нормы трудового права регулируют те 
служебные отношения, которые не затрагивают самой служебной деятельности, а складыва-
ются в связи со служебной деятельностью, т.е. отношения, складывающиеся не в процессе 
труда государственного служащего, а по поводу этого труда. И такие отношения для рабо-
чего и служащего являются общими (распорядок, отношения с бухгалтерией, кадровой 
службой и т.п.)» [Манохин, 1997, 9].

Современные нормативные акты, принимаемые в сфере государственной службы, не 
только содержат положения, присущие трудовому законодательству, но и прямо определяют, 
что нормы трудового законодательства применяются к связанным с государственной службой 
отношениям в части, не урегулированной законодательством о государственной службе. На 
допустимость применения норм трудового законодательства к регулированию отношений на 
государственной гражданской службе указывают также правовые позиции Конституционного 
Суда РФ и решения судов общей юрисдикции. Как отмечает в этой связи Н.А. Кандрина, «на 
государственных гражданских служащих распространяются общие нормы трудового права 
о правах, об обязанностях, о поощрениях и об ответственности работников, не связанные с 
существом государственно-служебных отношений» [Кандрина, 2003, 112].

Таким образом, смешанная публично-правовая природа отношений на государственной 
гражданской службе «обусловливает специфику юридической ответственности» [Кандрина, 
2014, 144] государственных гражданских служащих.

http://publishing-vak.ru/law.htm


Administrative law, financial law, information law 227

Administrative responsibility of public servants

О специфике ответственности на государственной службе

В доктрине ответственность понимается различными авторами как наказание, как 
обязанность претерпеть неблагоприятные последствия за совершенное правонарушение, 
как правоотношение. Широко известен подход О.Э. Лейста, рассматривавшего ответствен-
ность как реализацию санкции за правонарушение [Лейст, 1981, 129]. При этом в литературе 
справедливо отмечается, что ответственность не сводится к реализации санкции, поскольку 
может существовать без нее, а вот санкция всегда основывается на ответственности и без 
нее применяться не может [Фролова, 2015, 102].

В ФЗ о гражданской службе дисциплинарная ответственность представлена через 
институт дисциплинарных санкций (взысканий), которые представитель нанимателя имеет 
право применить к государственному гражданскому служащему за совершение дисци-
плинарного проступка. Значит, основанием для дисциплинарной ответственности госу-
дарственного гражданского служащего выступает дисциплинарный проступок, который, 
согласно статье 57 ФЗ о гражданской службе, представляет собой «неисполнение или ненад-
лежащее исполнение гражданским служащим по его вине возложенных на него служебных 
обязанностей».

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях (КоАП РФ) 
использует тот же подход к определению административной ответственности через институт 
административных наказаний, которые уполномоченные на то должностные лица могут 
применить к государственному служащему за совершение им административного правона-
рушения, но не любого, а связанного с «неисполнением либо ненадлежащим исполнением 
служебных обязанностей» (статья 2.4 КоАП РФ).

Исходя из буквального прочтения статьи 2.4 КоАП РФ следует вывод, что госу-
дарственный служащий, не совершив дисциплинарного проступка, не может совер-
шить административного правонарушения. Или, выражаясь иными словами, можно 
заключить, что основанием для административной ответственности государственного 
служащего выступает совершение им деяния, одновременно несущего в себе черты 
дисциплинарного проступка и административного правонарушения. Ситуация нестан-
дартная и достаточно наглядно отражает специфику ответственности на государ-
ственной службе.

Ответственность государственного служащего возникает «на основании неиспол-
нения или ненадлежащего исполнения им возложенных на него должностных (служебных) 
обязанностей» [Буравлев, 2008, 179] и выражается в обязанности претерпеть ряд небла-
гоприятных последствий, выражающихся «в ограничениях личного, организационного, 
имущественного или иного характера» [Сандальникова, 2007, 6]. Поэтому до опреде-
ленной степени права исследователь М.Б. Добробаба, согласно мнению которой неис-
полнение (ненадлежащее исполнение) служебных обязанностей выступает сущностным 
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отличительным критерием юридической ответственности государственных служащих, 
порождающим некий специфический, отличный от иных видов юридической ответствен-
ности правовой институт ответственности государственного служащего – так называ-
емую «дисциплинарную административную ответственность» [Добробаба, 2008, 90-94]. 
Сходную позицию занимает и Ю.Н. Старилов. С его точки зрения, в некоторых случаях 
деяние, совершенное государственным служащим, может содержать признаки как дисци-
плинарного проступка, так и административного правонарушения, в связи с чем «влечет 
два вида ответственности» [Старилов, 2002, 540].

В качестве примера можно привести административное правонарушение, предусмо-
тренное статьей 5.27 КоАП РФ «Нарушение трудового законодательства и иных норма-
тивных правовых актов, содержащих нормы трудового права». Данный состав содержит 
признаки как дисциплинарного, так и административного нарушения. Один и тот же госу-
дарственный гражданский служащий может быть субъектом как дисциплинарной, так и 
административной ответственности. Следуя этой логике, представитель нанимателя вправе 
применить к нему дисциплинарное взыскание, тогда как уполномоченное лицо инспекции 
труда – административное наказание. По мнению М.С. Студеникиной, такое «двойное» 
наказание» возможно, хотя целесообразно применять его к государственным служащим 
лишь за совершение тех видов нарушений, общественная опасность которых весьма суще-
ственна [Студеникина, 1998, 95].

Полагаем, что применение «двойного наказания» вряд ли является оправданным 
и правомерным. Сложность практического разграничения дисциплинарной и адми-
нистративной ответственности свидетельствует об особой природе названных видов 
ответственности на государственной службе «как подвидов так называемой служебной 
ответственности» [Кандрина, 2014, 145], о необходимости введения которой выска-
зываются многие исследователи [Старилов, 2002, 543]. Закрепление служебной 
ответственности гражданских служащих (например, в КоАП РФ или специальном 
Дисциплинарном уставе государственных служащих) позволило бы не только решить 
проблемы квалификации деяний государственных служащих1, содержащих одновре-
менно признаки дисциплинарного проступка и административного правонарушения 
(наличие которых вполне естественно для практики охранительного регулирования), 
но решить другой, главный вопрос: во всех ли случаях государственный служащий, 
совершивший деяние, содержащее признаки административного правонарушения, 
должен быть привлечен к административной ответственности? Исходя из действую-
щего законодательства РФ, ответ зависит от административно-правового статуса госу-
дарственного служащего.
1 Например, могли бы быть определены конкретные составы служебных проступков, связанных с неис-

полнением или ненадлежащим исполнением государственными служащими своих должностных обязан-
ностей, за которые следует ответственность либо в соответствии с нормами административного законо-
дательства, либо в соответствии с нормами законодательства о государственной службе.
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О государственном служащем как субъекте 
административной ответственности

ФЗ о гражданской службе определяет гражданского служащего в качестве субъекта 
административной ответственности в случаях исполнения им неправомерного поручения 
(часть 3 статьи 15), несоблюдения ограничений (часть 3 статьи 16) и запретов (часть 4 статьи 
17), связанных с государственной гражданской службой, а также совершения им иных нару-
шений законодательства РФ о государственной гражданской службе (статья 68).

Согласно статье 2.4 КоАП РФ государственные служащие могут быть привлечены 
к административной ответственности в случае совершения ими административного 
правонарушения в связи с неисполнением либо ненадлежащим исполнением своих 
служебных обязанностей, если они являются должностными лицами. Таким образом, 
сам по себе статус государственного служащего не выступает квалифицирующим 
признаком в статьях КоАП РФ.

Государственный служащий только тогда выступает субъектом административной 
ответственности, когда он в соответствии с должностным или административным регла-
ментом органа власти, в котором осуществляет служебную деятельность, наделен полно-
мочиями должностного лица. Как правило, должностными лицами могут выступать граж-
данские служащие, которые осуществляют профессиональную служебную деятельность на 
должностях категории «руководитель» и категории «специалист» [Кандрина, 2014, 145]. Те 
же гражданские служащие, которые осуществляют профессиональную служебную деятель-
ность на должностях категории «обеспечивающие специалисты», должностными лицами не 
являются. Следовательно, данные гражданские служащие даже при неисполнении (ненад-
лежащем исполнении) ими своих служебных обязанностей, содержащем признаки админи-
стративного правонарушения, субъектами административной ответственности выступать 
не могут [Липинский, 2012, 16].

С учетом вышерассмотренного вопроса о трудностях практического разграничения 
дисциплинарной и административной ответственности государственных служащих, данное 
обстоятельство ведет к ситуации правового неравенства между должностными и иными (не 
должностными) лицами государственного органа в случае совершения ими дисциплинар-
ного проступка, имеющего в то же время признаки административного правонарушения. 
Исходя из статьи 2.4 КоАП РФ, при прочих равных условиях гражданский служащий – 
должностное лицо будет подвергнут мерам административной ответственности, тогда 
как гражданский служащий – не должностное лицо будет подвергнут только лишь мерам 
дисциплинарной ответственности. Таким образом, за совершение одного и того же нару-
шения гражданские служащие, замещающие должности разных категорий, будут подвер-
гнуты разным по характеру ограничительного действия мерам взыскания, что, конечно же, 
не способствует эффективности их служебной деятельности.
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О должностном лице как субъекте административной ответственности

Как пишет А.В. Койтов, как правило, ответственность Российского государства перед его 
гражданами выражена в финансовых выплатах за счет казны. Однако в большинстве случаев 
виновником нарушений, в связи с которыми наступает ответственность органов публичной 
власти, выступает должностное лицо. Из этого вытекает, что для повышения эффективности 
деятельности органов власти необходима «персональная, в том числе административная, ответ-
ственность должностных лиц за нарушение прав и законных интересов граждан» [Койтов, 2013].

Согласно статье 2.4 КоАП РФ под должностным лицом понимается «лицо, постоянно, 
временно или в соответствии со специальными полномочиями осуществляющее функции 
представителя власти, а равно лицо, выполняющее организационно-распорядительные или 
административно-хозяйственные функции в государственных органах, органах местного 
самоуправления, государственных и муниципальных организациях, а также в Вооруженных 
Силах РФ, других войсках и воинских формированиях России». Однако, по оценкам 
специалистов, в данном определении КоАП РФ не учитывает существующее в системе 
государственной гражданской службы разделение должностей на категории «руководи-
тели», «помощники руководителей», «специалисты» и «обеспечивающие специалисты» 
[Миннигулова, 2015, 73]. Гражданские служащие, замещающие должности разных кате-
горий, выполняют различную роль в реализации властно-распорядительных полномочий 
органа власти, а значит, по-разному осуществляют свои служебные права и обязанности 
при прохождении гражданской службы.

К сожалению, на сегодняшний день так и не решен вопрос о понятии и признаках категории 
«должностное лицо на государственной службе» с учетом категориальной принадлежности 
государственных служащих. В связи с этим требуется исследование роли и места указанной 
категории с точки зрения необходимости ее доктринального определения в законодательстве.

На наш взгляд, возможны следующие подходы к решению этого вопроса: во-первых, дать 
универсальное определение данной категории, подлежащее применению в любой отрасли 
права (что было бы наиболее предпочтительным); во-вторых, дать отраслевое определение 
данной категории, учитывающее специфику отраслевых отношений; в-третьих, внести в 
отраслевые правовые акты нормы, отсылающие, например, к статье 2.4 КоАП РФ (предва-
рительно изменив ее в части учета специфики государственной гражданской службы).

Заключение

КоАП РФ не содержит правовых норм, устанавливающих административную ответствен-
ность государственных служащих за совершение ими административных правонарушений, 
не связанных с исполнением должностных (служебных) обязанностей. В этих случаях госу-
дарственный служащий подлежит административной ответственности на общих основаниях 
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как физическое лицо. Таким образом, сам по себе статус государственного служащего не 
выступает квалифицирующим признаком в статьях КоАП РФ. Для привлечения государ-
ственного служащего к ответственности в соответствии с нормами КоАП РФ требуется 
совпадение двух обстоятельств: совершение им административного правонарушения при 
осуществлении профессиональной служебной деятельности (то есть в связи с неисполне-
нием или ненадлежащим исполнением должностных (служебных) обязанностей) и наличие 
у него внутриорганизационного статуса должностного лица (в соответствии с должностным 
или административным регламентом). В этом состоит специфика административной ответ-
ственности, которую государственные служащие несут не перед представителем нанимателя 
органа власти, в котором они осуществляют профессиональную служебную деятельность, а 
перед органами и должностными лицами, специально уполномоченными законодательством 
РФ рассматривать дела об административных правонарушениях (например, перед органами 
внутренних дел, таможенными, налоговыми органами). В этом состоит главное отличие адми-
нистративной ответственности государственных служащих от дисциплинарной, налагаемой 
на них также за неисполнение или ненадлежащее исполнение должностных (служебных) 
обязанностей [Старилов, 1996, 420-421].

Таким образом, проблемы практического применения к государственным служащим мер 
административной ответственности связаны, по сути, с двумя вопросами: отсутствием в зако-
нодательстве РФ единого определения категории «должностное лицо на государственной 
службе» и «растеканием» конкретных составов из КоАП РФ в нормативно-правовые акты о 
государственной службе [Степайкина, 2009, 66]. Поэтому, наряду с легальным определением 
указанной категории, требуется «синхронизировать» нормы КоАП РФ и ФЗ о гражданской 
службе в части определения в КоАП РФ конкретных составов административных правона-
рушений для гражданских служащих, связанных с неисполнением или ненадлежащим испол-
нением ими своих должностных (служебных) обязанностей. К примеру, статьей 274 Кодекса 
Республики Казахстан об административных правонарушениях предусмотрено, что непред-
ставление либо представление неполных, недостоверных деклараций и сведений о доходах и 
имуществе лицом, замещающим государственную должность, либо лицом, уволенным с госу-
дарственной службы (по отрицательным мотивам), а равно супругом (супругой) указанных 
лиц в установленные сроки влечет наложение на указанных лиц административного штрафа 
«в размере пятидесяти месячных расчетных показателей».

Определение в нормах КоАП РФ конкретных составов деяний, связанных с неисполнением 
или ненадлежащим исполнением государственным служащим своих должностных обязанно-
стей, за совершение которых следует ответственность в соответствии с нормами администра-
тивного законодательства РФ, позволило бы также решить проблему разграничения квалифи-
кации деяний государственных служащих, содержащих одновременно признаки дисципли-
нарного проступка и административного правонарушения, что в целом способствовало бы 
ясности и определенности правового урегулирования искомых отношений.
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Abstract
The article deals with the problem of attraction of civil servants to administrative respon-

sibility. The aim of the study is to identify the specific features of administrative responsibility 
of public servants and analyze these features from the point of view of solving certain real-
life issues. In particular, special attention is paid to such practical issues as the delineation of 
the qualifications of official misconduct, involving application of measures of administrative 
and disciplinary responsibility; introduction of the concepts of ''official liability'', ''officer in 
the public service'' in the legal routine of the Russian Federation, taking into account the 
specifics of relations during the receipt and passage of the civil service; the definition of 
specific compounds of the acts associated with the failure or improper performance of official 
duties by public servant, for which it applies the liability in accordance with the norms of the 
administrative legislation of the Russian Federation in the regulations of the Code on admin-
istrative offences of the Russian Federation. The structure of an article is formed according to 
the sequential consideration of the following key issues: the specificity of public service (with 
the purpose of determining the nature of legal rules governing the desired relationship), the 
specifics of legal responsibility in the public service (with the purpose of administrative and 
disciplinary responsibility, problems of their delimitation as subspecies of ''service liability''), 
civil servant as a subject of administrative responsibility (with the purpose of study of his 
administrative and legal status) and official as a subject of administrative responsibility (with 
the purpose of the necessity of doctrinal elaboration and introduction of legal definition of a 
single category of ''officer in the public service'' in the legislation of the Russian Federation).
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