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В умовах проведення  адміністративної 
реф орми,  спря м о вано ї  на формування 
д іє здатно ї  системи держ авного управ

л іння,  великого значення набуває вирішення 
теоретнко-методологічних  питань управління 
Ефективніс ть  держанного управлін ня зумов
лю ється  не лише адекватністю  методів управ
ління з урахуванням  о б 'єкт а ,  а й значною мі
рою залеж ить  від ф орм  управлін ської д ія ль 
ності. Саме тому проблема удосконалення 
ф о рм  управл ін сько ї  д іяльност і ,  на шо наго
лошено  в Концепці ї адміністративної реф ор
ми, не може бути виріш ена без грунтовного, 
всебічного досл ідж ення  різноманітних форм 
управл ін сько ї  д ія льності,  особливостей їх ви
користан ня та правового регулювання

Питання включення адміністративного до
говору до числа форм управлінської діяльності 
є досить спірним.  Різн і концептуальні  підхо 
ди щодо визначення форм управ лін сь кої д ія 
льності також  не сприяю ть вирішенню цієї 
проблеми.

Слід зазначити, що в цій статті адміністра
тивний дого в ір  р о з г л я д а є т ь с я  як форма 
у п р а в л ін н я  з точки з о р у  зовнішнього про 
яну управлін ської д ія льності.  Хоча, врахову
ючи багатоаспектиість філософської  категорії 
^форма* , під формами державного управління 
розуміють, по-перше, його структурні форми, 
по-друге, процедурні форми і, по-третє, ферми 
як зовнішній прояв управлінської діяльності 
[ І ,  с. 3 -8 ;  2, с. 21-27]

Аналіз  адміністративн о-правово ї л ітера
тури свідчить про існування різних підходів 
щодо визнання  адміністративного договору 
ф о рм ою  управл ін сько ї  д іяльності . Так, о кре
мими науковцями ф орм ою  управління ви
знавались  будь-які договори  (в тому числі і 
цивільні)  [3, с. 1 5 1 -1 52 ] ;  інші не погоджува
лись з таким підходом \4 ,  с 28]; висловлюва
лись також пропозиції  до числа форм управ
лінської д ія льності  включати не всі догово
ри, а лише адміністративні | 1 ,  с. б; 2, с. 27; 
5, с. 151].

У з в 'я зк у  з ак тив із ац іє ю  процесу реф ор
мування державного управління проблема адмі
ністративного до говору  привернула до  себе 
увагу  вчених юристів як  за  кордоном, так і в 
Україні Серед науковців, які розробляють цю 
проблему, можна назвати Д. Бахраха [5, с. 15(1],
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10. Тихомірова [б, с. 1 8 7-197] ,  О.  Дьоміна 
[7], В Колпакова [8, с. 21 6 -2 2 1 ]  та ін.

Проте, водночас, потреба у доказуванні  
реальності існування адміністративного дого
вору як самостійної правової категорії ,  особ
ливо на законодавчому рівні, є досить гост
рою Н аціональна наука адміністративного 
права неоднозначно  вир ішує питання щодо 
природи і ролі адміністративного договору 
(так,  висвітлюючи питання класифікації  
форм управл ін сько ї  д ія льності,  деякі науко
вці нав іть  не згадують про адміністративний 
договір [9, с. 171-174;  10, с. 6 3 -6 5 ] .

Н езн ачна  увага, яку  пр ид іл ял а  договору 
адміністративна наука,  зумовлена абсолюти
зацією предметно-методолог ічних відмін 
ностей між публічними та приватними галу
зями права. Це насамперед стосувалось 
предмета і методу правового регулювання 
Більшою мірою такий підхід позначився на 
співвідношенні адміністративного і цивільно
го права. Традиційною була позиція , шо адмі
ністративне право використовує  винятково 
метод владних приписів ( ім перативний ме
тод), з а  якого докл адно  регламентується  і 
знодиться до мінімуму свобода вибору 
суб’єктами варіантів своєї  повед інки . Проте 
державні перетворення, які  відбулись на по
чатку 90-х років, обм еж или можливість пря 
мого держ авного втручання у багатьох сф е 
рах управлін ня

Поява р ізноманітних форм  власності при
звела до становлення незалежних у своїй опера
тивній діяльності  господарю ючих суб'єктів, 
державний імперативний вплив  на які значно 
обмежився Д ер ж авне  будівництво на основі 
принципів  поділу влади,  децентралізації ,  не
залежності місцевого самоврядування унеможли
вило просте адмін істрування в цих сферах. 
Тому, поряд з властивим адміністративному 
праву імперативним методом регулювання, 
який залишається непохитним, дедалі більшого 
поширення набувають окремі елементи диспози
тивного методу. Це в ираж ається  безпосередньо і 
в тому, шо однією з форм управлінської діяльно
сті виступає адміністративний договір.

При визначенні суті адміністративного 
договору спостерігаються  дві тенденції.  .

Автори Проекту К онцепці ї  рс 4
ністративного прав а визнана ют і /  а ^ ^ і Л с т р ^ ^
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тивний договір як двс-  або багатосторонню 
угоду між су б ’єктами управлінських відносин 
з приводу спільної реалізації покладених на 
них повноважень  [11, с. 39].  Прихильники 
іншого підходу під адміністративним договором 
розуміють угоду м іж  ієрарх ічно  пов'язаними 
чи не п о в ’язаними державними органами та 
іншими орган ізац іям и з приводу сумісного 
ріш ення управл ін ських  справ [7, с. 190]

Відповідно  до  першого підходу учасни
ками адміністративного договору можуть бу 
ти будь-які суб’єкти адміністративного права 
(а тому числ і і гром адяни) , але обов’язковою 
стороною за вж ди повинен виступати компе
тентний держ авний орган. Мож ливість у кла
да н н я  адміністративного договору між  різ 
ними органами ні в кого не викликає сумні
вів У кл адаю ч и  адміністративний договір, 
д ерж ав н и й  орган повинен діяти на основі 
норм адміністративного  права і, головне, ре
ал ізовувати публічні цілі та  функції .  Д ер ж а
вний орган може уклад ати  цивільно-правові 
угоди, виступаючи при цьому як незалежний 
господарюючий суб 'єкт .  У такому разі ні про 
яку виконавчо-розпорядчу' діяльність не йдеть
ся, і подібні відносини повинні врегульову
ватись  нормами цив ільного права.  Водночас, 
у догов ір них  відносинах , де проявляються 
характерні ознаки державного органу як 
держ авно  владного суб 'єкта , наділеного від
повідними повноваженнями прерогативпого 
х ар а кте ру ,  застосовуються норми інших га
лузей права.

Щодо питання можливост і існування ад 
міністративного договору між держав ним ор 
гансм і громадянином, то воно є досить спір
ним. Б удь-який  договір  (в  тому числі і адмі
ністративний) потребує не тільки збігу воле
в иявлення сторін щодо укладання договору, 
а й ю ридичної рівності такого волевиявлен
ня Викликає  сумнів можлив ість існування 
юридичної рівності між волевиявленням гро
мадянина і держ ави ,  оскільки волевиявлення 
останньої завж ди  є імперативним,  а її поло
ження -  прив ілейованим,

О тж е ,  специф ік а  адміністративних  дого
ворів визначається  такими чинниками:

□  с к л а д  с у б 'є к т ів ;
□  предм ет  д о го в ір н и х  в ідносин;
□  м ет а  ццд: в ідносин.

Зн и ж а ю ч и  на за зн а ч ен і  особливост і  а д 
м ін істративного  дого в о р у ,  його можна 
визн ачити  як у году ,  за сн о в ан у  на адміні
с т р ати вн о -п р ав о ви х  норм ах  і вироблену 
в н а с л ід о к  до бр ов іл ь ного  у зг о д ж ен н я  волі 
м іж  дв о м а  (чи б іл ь ш е )  д е р ж а в н о - в л а д 
ними с у б ’єктам и  адм ін істративн ого  права 
та іншими орган ізаціями, з приводу спіль
но ї р е а л і з а ц і ї  п ок ла дених  на них повно
важ ень.

^ З а м і н н і с т ь  адміністративних і ц и в і л ь н и х  д о - 

‘ гонорів неодноразово висвітлювалась в юридич
ній літературі [12, с 262-263; 13, с. 132-133]:

А Д М І Н І С Т Р А Т И В Н Е  П Р А В О

1) адмін істративні договор и ,  як правило, 
мають орган ізаційний зміст , ї х  метою є дося
гнення суспільно значущих результатів;

2)  адмін істративний догов ір  завжди ви
ступає як правова ф о р м а  д іяльност і  су б 'єк 
тів, над ілених правоною  самостійністю у ви
рішенні в ідпов ідних  питань ,  хоча права і 
о бов 'я зки сторін, нав іть  як щ о  вони не пере
бувають у в ідносинах  « в л ад а -л ід п о ряд кув ан -  
ня», не є рівними, о ск іл ь ки  йдеться про 
управлінські , а не майнові повноваження;

3 )  адміністративн ий догов ір  не забезпече
ний судовим за хистом, і невиконання однією 
або обома сторонами взятих на себе зобов'язань 
не тягне застосування майнови х санкцій;

4 )  нормативною базою  адміністративно-  
договірної практики є норми адміністратив
ного, а не цивільного права.

Досить часто адм ін істративний договір 
розглядається не як самостійна форма управлін
ської діяльності, а як  «ф орм а, пов 'язан а  з ад 
міністратпвнпм актом* [13, с. 262] У з в ' я з 
ку з т і м  ствердж ується ,  що «адміністратив
ний договір  не може бути поставлений в один 
ряд і розглядатись нарівні з іншими правовими 
формами управління* [14, с 2891.

У науковій л іт ератур і можна простежити 
існування різних підходів щодо з в ’язку адмініс
тративного договору з адміністративним актом.

П рихильники перш ого підходу вважають, 
що адміністративний договір  завж ди  передує 
адміністративному акту. Та к ,  деякі російські 
вчені, оцінюючи проблему адм іністративних  
догонорін, ствердж ують, що «вони найчасті
ше виступають у ролі ю ридичних  фактів  осо
бливого роду, передують юридично-владній 
формі реалізації виконавчо ї влади  і за своєю 
суттю не є такою * [ 16, с.  262]

П рихильники іншого підходу виходять  з 
того, шп адм ін істративний а к т  обов 'язково 
передує адмін істративному договору , і перед 
тим, як укласти топ чи інший контракт, ад
міністрація одностороннім  волевиявленням 
виражає  свою ріш учість  у кл ас ти  відповідний 
договір, внаслідок чого створю ється  мо жли
вість розглядати  до гов ір  адміністративного 
права як двосторонній акт виконання пере
дуючого йому одностороннього  ак та  влади 
[17, с. 99]. При цьому п р ихи л ьни ки  такого 
підходу ототожнюють дні самостійних кате 
горії, а саме «акт у п р ав л ін н я*  і «управлінське 
рішення».

«Управлін ське р іш ення -  це результат 
подумкн-вольового акту вибору суб'єктом 
управління  поведінки , д ія льност і об'єктів  
управління , на тому числі і св оєї власної 
управлінської д іяльності . Щоб управлінське  
рішення перетворилось на акт управління 
необхідним є другий мом ент  -  зовнішньо на
правлене владне волевиявлення суб 'єкта  
управ лін ня, тобто видання ним акта  у п р ав 
ління» [18. с 17].

Отже,  будь-якому зовн іш ньом у  в ир аж ен
ню управл ін сько ї д ія ль но с т і  ( ф ор м і  управ
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л іння) ,  в тому мислі й адміністративном у до 
говору , обо в 'я зко во  передує не адм іністрати
вний акт,  а прийняте держ анням  органом, 
посадовою особою управл ін ське  рішення 
(х о ч а  адміністративний догов ір  може у кла
датись  і на підставі адміністративного акта) .

Заг ал о м ,  адміністративн ий догонір і ад 
м іністративнпн ак т  мож уть  перебувати у т а 
ких сп івв ід ношеннях [15, с 33 -35 ]

1. Адміністративний договір може укла
датись безпосередньо на підставі норм 
чинного законодавства (згідно з дію- 
мою Конституцією Російської Феде-  « 
раці ї та Ф едера л ьни м  договором су- 1 
б'єкти Ф едера ц і ї  мають право укла-  1 
дати угоди про взаємне делегування , 
повноважень. Правовою основою цих 
угод є норми Конституції Р Ф ) .

2 .  Адміністративний договір  може у к 
ладатись  на підставі адміністратнв-  
ного акта нормативного характеру 
(нап риклад ,  згідно з Указом П рези
дента  Укра їни «Про  додаткові захо
ди щодо матер іального і морального 
заохочення працівників вугільної про
мисловості* від 09.01 .96 р. Кабінет 
Міністрів України зобов'язаний всту
пити з о б ’єднаннями профсп ілок у 
договірні  в ідносини).

З ■ Адміністративний договір може укла- ' 
датись на підставі і для виконання 
індивідуального адміністративного ак
та (нап р икл ад ,  ріш ення про видання 
фінансових ресурсів підприємству на 1 
компенсац ійні  виплати працівникам І 
приймається  органами служби зай
нятості і оф о р м л ю ється  наказом На 
підставі цього наказу орган служби 
зайнятості укл ад ає  з адміністрацією 
відповідного підприємства договір про 
виділення ф ін ансових ресурсів

4 . Адмін істративний договір  і адмініс
тративний акт можуть виникати одно
часно, підставою появи їх може бути 
одне управлін ське рішення.

5 .  Адміністративний договір може бути 
підставою дл я  подальшого прийнят- | 
тя адм іністративн их актів (норм ати-  1 
вних та ін дивідуальних).

6 . Д ля  реалізації деяких управлінських 
р ішень держ авно-владним  суб'єктом 
на власний розсуд  може бути обра
ний або адміністративний акт, або 
адміністративн ий догов ір .

Застосування тієї чи іншої правової форми 
управл ін сько ї д ія льності визначається  конк
ретними обставинами орган ізації  адміністра
тивної влади. Але, оск ільки  держ авний орган 
підкоряється  заборонному типу правового ре
гулю вання (за боронено все, шо прямо не д о 
зволена законом ) , то цілком слушною є дум 

ка Є Старосцяка,  який  за значав ,  що надан 
ня права на укладення  до гов о ру  не є підста
вою для застосування в діяльності з управ
ління форм адміністративного акта, і наян 
ність правових підстав д л я  вирішення  питан
ня шляхом адміністративного акта  не означає 
допустимості вирішення цього питання у формі 
договору (14, с. 2 65-266] .  Отж е,  право на 
укладання  адміністративн ого  договору пови
нно бути передбачено в нормах про компете 
нцію державного органу,  причому як зазна
чає Д  Бах р ах ,  складати частину його спеці
альної, а не загальної компетенції  (5, с 176].

Підсумовуючи зазначене , можна ствер
джувати , ща адміністративн ий договір і ад 
міністративний акт (у  вузькому розумінні) є 
самостійними і рівноправними формами управ 
лінської діяльності. Використовуючи адміні
стративний догов ір  пор яд  з іншими формами 
управлінської д іяльності , державні  органи 
зможуть з більшою гф ективніс тю  реалізову
вати покладені на них ф ункці ї.
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Й . М .  Т О Н Й Р

ТЕОРЕтичні яспЕкти оизнпчЕННп с у т н о с т і  ф о р м  
управл інсько ї пілльності

За  умови проведення адм ін істративної реформи, спрямованої на ф орм у
вання дієздатної системи держ авного  управління, важливого значення н абу 
ває  вирішення тсорстико-мстодологічних питань управління. Належне н ау 
к о ве  вир іш енн я  п роблем , п о в 'я зан и х  із ф орм ам и  управління  н абуває  все 
б ільш ого  значення, оскільки ефективність  держ авного  управління зу м о в 
люється не лиш е адекватністю методів управління з урахуванням об'єкта, а  іі 
зн ачн ою  мірою залежить від форм управлінської діяльності. Н едостатнє н а 
укове розроблення категоріального  апарату  форм управління є перепоною в 
реалізації адміністративної реформи і особливо —  в організації т а  здійсненні 
публічної влади  на місцях. С ам е  тому проблема удосконалення форм у п р ав 
лінської діяльності, на що наголош ено в Концепції адмінісгратнвної реф ор
ми, не може бути виріш ена без грунтовного ,  всебічного дослідження форм 
управлінської діяльності, особливості їх використання та  правового  регулю 
вання.

П роаналізуємо етимологію  і визначення сутності поняття "форма". Е ти 
м олог ічно  слово  "форма" п о х о д и т ь  в ід  латин ськ о го  [Гоппа], що озн ачає  
зовнішній вигляд, зовнішнє окреслення, видимість чого-небудь. Аналіз д о в і
дкової л ітератури свідчить, що поняття "форма" визначається як "будь-яке 
зовнішнє вираження якого-псбудь змісту"1, або як "зовнівшій вияв якого-нс- 
будь явища, пов'язаний з його сутністю, змістом"2. Інколи форма визначається 
як внутрішня організація зм істу2. Але в дослідженнях останнього часу при
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з в ір н и к  н и у к о в іін  г і р ш і -

НІ >111 .'І’ІОІ II і і форми, як пряипіик підкупні ИК.ТНЦКа ІІ.'І ІІІІД орі .ІШТЛЦІІ І м 1 о >у я 
категорія "([юрма" ннтначаСп.ся як "спосіб існування і вираження змісту"4. 
Таким чином у загальнонауконому трактуванні "форма" завжди пов'ятуєп,- 

ся із категорією "зміст".
Щ о ж розуміти під формою управлінської діяльностії В адміністративно- 

правопііі літературі дана проблема ще не достатньо розроблена. У науці а д 
міністративною  права існують різні підходи щодо визначення не тільки сут
ності форм управління, а і їх назви Иапбільш поширеним с застосування 
наступних категорій: форми управління, державно-управлінської діяльності, 
державного управління, здійснення виконавчої влади, адміністративно-пра
вові форми реалізації виконавчої влади. Але більша-я ь із науковців в клад а
ю ть у дані категорії однаковіш зміст5. І Іа пашу думку, ці поняття не с тотож 
ними, оскільки к атегор ії  "в и к о н авч а  влада"  та "державно-управлінська  
діяльність" не збігаються за своєю суттю. Поняття "державно-управлінська 
діяльність" е більш широким порівняно з поняттям "виконавча влада". Коли 
йдеться про державпо-упраи пінську діяльність як діяльність орі анів виконав
чої влади, то вона сприймається у вузькому розумінні як форма та основа 
практичної реалізації виконавчої влади. Слід зазначити, що державно-уп
равлінська діяльність здійснюється і та межами виконавчої влади, в процесі 
внутрішньо-організаційного управління (усередині апарату органів держ ав
ної влади, адміністрації (апарату державних підприємств, установ, органі
зацій). Тому уявляється, що державно-управлінська діяльність як вид дер
ж авної діяльності може характеризуватися  водночас  і діяльністю органів 
виконавчої влади і всього апарату  державного управління, у тому числі з 
обслуговування законодавчої і судової гілок влади. Відповідно до цього к а 
тегорія "форми управлінської діяльності" за змістом є більш широкою, ніж 
категорія "форми здійснення виконавчої влади".

У науковій літературі неодноразово висвітлювалося питання щодо зба
гачення змісту категорії "державне управління" порівняно з категорією "ви
конавча влада"6. Щ о ж до таких категорій, як "форми державного управлін
ня" т а  "форми держ авно-управлінсько ї діяльності", то їх можна вваж ати  
синонімічними. Оскільки сутність державного управління виявляється через 
термін "діяльність", який відображає динаміку державного управління. Мс 
можна погодитися і з тим, що при розкрит ії змісту категорії "форми управлін
ня" використовуються терміни "форми державного управління", "форми дер
жавно-управлінської діяльності”7. Позиція авторів, що та змістом категорію 
"форми управління" ототож ню вали  : "формами д е р ж а в н о ю  управління", 
пояснювалася класифікацією державної діяльност і за п змістом. Так, виділя
ли чотири основні види державної діяльності: представницькі органи дер
ж авної влади, держ авне управління, правосуддя і прокурорський нагляд. 
Отже, управління з боку публічної влади було т ільки д е  жавшім, а зазначене 
ототожнення — обгрунтованим. Та з поділом державної влади па закон о
давчу, виконавчу, судову і впровадженням в Україні місцевого самовряду
вання така  класифікація державної діяльності погребує перегляду. Здійснен
ня управління з боку публічної влади, яке раніше було вик т о ч н о  державним, 
реалізується ніші і структурами, які п ;  є органами державної влади, що в и 
магає свого аналізу та вивчення. Д о  т аких струм тур слід віднести перш та все 
органи місцевого самоврядування. Такий висновок дозволяє зробити аналіз
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Конституції України та Закону України "Про місцеве самоврядування в У к
раїні", за  якими місцеве самоврядування є гарантоване  держ авою  право та 
реальна здатність територіальної гром ади  самостійно або під власну відпові
дальність органів т а  посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати 
питання місцевого значення.

Таким чином органи місцевого самоврядування поряд з о рганам и  вико- 
іавчої влади стають р івноправними суб'єктами управління і не тільки тоді, 
соли реалізують повноваження, делеговані органам и  виконавчої влади. Таку 
к позицію займаю ть  і автори  Концепції адміністративної реформи: "Функції 
іиконавчої влади у своєму змістовному плані об 'єктивно властиві місцевому 
•амоврядуванпю як формі реалізації т ак  званої публічної влади"*. Аналіз діяль- 
юсті органів місцевого самоврядування дає підстави зробити висновок, що 
й притаманні ті ж ознаки, що й держ авному управлінню, а саме: публічність, 
ірганізаційна спрямованість, визначеність у законі меж діяльності, обов 'яз
ковість виконання прийнятих ріш ень’. У зв'язку з цим, постає необхідність 
пізначення співвідношення між формами державного та  місцевого управління.

Існує концепція, прибічники якої ототож н ю ю ть за  з'містом місцеве уп- 
іавління з державним управлінням на місцевому рівні. Наприклад, Б.А.Стра- 
иун, С .Ю . К аш к ін  п ід  м ісцевим у п р авл ін н ям  р озум ію ть  "у п рав л ін ськ у  
цяльність в місцевій територіальній  одиниці, що здійснюється центральною  
■ладою чи адмін істрацією  вищ естоящ ого  територіального  управлінського 
івня ... через адміністративні органи, що призначаються вищ естоящ ою  вла- 
,ою"10. Прихильники іншої точки зору, співсгавляючн місцеве управління з 
амоврядуванням, зазначаю ть ,  що "місцеве управління — цс діяльність місцс- 
их органів держ авної влади , а місцеве самоврядування — діяльність само- 
р я д н и х  о р г а н ів ,  к о т р і  о б и р а ю т ь с я  м ісцевим  н асел ен н ям  і в и к о н у ю т ь  
ідповідні функції по забезпеченню їх інтересів"11. І нарешті, існує концепція, 
гірямована н а  такс  наукове визначення співвідношення

між поняттями "державне управління" та  "місцеве управління", якев ідпо- 
ідає існуючим реаліям адміністративно-правового регулювання. Її прибічпи- 
и вваж ають, що в системі публічної влади  на місцевому рівні функціональ- 
о виділяються дві самостійних підсистеми: місцеве державне управління, що 
ційснюється місцевими органам и  виконавчої влади, і місцеве самоврядуван- 
я, що здійснюється територ іальною  громадою  як безпосередньо, т а к  і через 
рганн місцевого самоврядування. Ними пропонується як інструментальна 
атегорія використовувати  єдину дефініцію — "місцеве управління", що вклю- 
ає в себе як "місцеве самоврядування", так  і "державне управління" (у вузь- 
ому розумінні),  що здійснюється місцевими органам и  державної викон ан 
ої влади"12. Таким чином серед фюрм управлінської діяльності публічної влади 
собхідно розрізняти ф орми держ авного і місцевого управління, які, в свою 
ергу, поділяються на  ф орми  управлінської діяльності місцевих органів  ви- 
онавчої в лад и  т а  о рган ів  місцевого сам оврядування.

Неоднозначність розуміння форм реалізації публічної влади поглпблюєть- 
я різноманітністю визначення форм управління. У визначенні вказаного  яви- 
(а спостерігається різні концептуальні підходи щодо його сутності.  Деякі 
в го р и  при  х а р а к т е р и с т и ц і  ф орм  у п р а в л ін н я  р о б л я т ь  н а го л о с  на дію , 
іяльність, процеси управління, інші — па зовнішнє вираження управлінсь- 
нх дій, управлінський результат. Такс неоднозначне розуміння форм управлі-
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ііської діяльності іспупало іі існуватиме її і млу гою . що філософська катего 
рія "форми" багатоаспсктпа. маг багато  значень і сама, управлінська діяльність 
носить багатопланошііі характер і досип , ніпіраіщаио розглядається » різних 
аспектах. Так, В.М. М анохін  під формою  державного управління розуміє 
певну частину діяльності виконавчо-розпорядчої о органу, ііого структурних 
підрозділів та їх особистого с к л аду 1'. І І. Євгіхеги, не визначаючи і|юрмп уп
равління, зазначав, що в них проявляються дії, пов’язані з процесом управлін
ня1'. Ю .М . Козлов зазн ач ав ,  що під формою управлінської діяльності слід 
розуміти "топ чи іпіиіпі спосіб зовпііпіп.ого виразу її імк і у"1'. Лпалізуючи 
ю ридичну л ітеразуру останніх років можна від іпачн і з і , що Гч її і-іпіс із. нау
ковців при визначеній форм управлінської діяльності іо п о р іп ь  не про самі 
дії суб’єктів управління, а про їх вираж ення16.

Отже, під формою  управління  (управлінської діяльності) слід розуміти 
зовнішньо виражену діяльність, ЩО І1ЧІІНЯІ гься не тільки с/ргаиамп виконав 
чої влади, а іі іншими суб’єктами управління в межах їх компетенції.

П роблема визначення сутності форм управління стає ще більш актуаль
ною, якщо її розглядати  через призму класифікації . П.е дивлячись на нео
днозначну інтерпретацію цього явища, більшість адміністратниістій розріз
няють правові і нсправові форми упрапліпськоі діяльності, а потім поділяють 
ряд різновидів першої і другої груп. Туї можна говорити про єдиний підхід 
до класифікації форм управлінської діяльності, що склався в адм іністратив
но-правовій літературі. Водночас, необхідно відзпачм пі деяку непослідовність 
у визначенні і найменуванні конкретних форм прп їх класифікації , що спос
терігалася у адміністративній літера турі до 80-х років. І Іавряд чи можна вва
жати лиш е "зовнішнім проявом дні" не тільки видання актів, а іі "вчинення 
інших юридично значимих дій, проведення безпосередньо орі анізаційпих дій, 
вчинення матеріально-технічних дій". Адже іі сам автор зазначеної класифі
кації, розкриваю чи зміст названих форм державного управління, прямо го
ворить про дії, а не тільки про їх зовнішній прояв17.

В юридичній літературі висловлюються і протилежні думки, щодо визна
чення форми управління як певної частини діяльності виконавчо-розпоряд
чого органу (В.М. М анохін) чи зазначення па прояві дій. пов'язаних із п ро
цесом управління (1.1. Євтіхієи), мри їх класифікації акцеїп зналась увага не 
па управлінських діях, а на  їх резуль та ті. Наприклад, не па мпдапіп ак та (дія), 
а на самих актах (результат певних дій). Х оча повніша було н пісь про видан
ня актів, бо лише в процесі їх видання отримує своє конкретне зовнішнє ви 
раження діяльність того  чи іншого органу управління"1. І ірп  класифікації 
форм управлінської діяльності проблеми виникали не лшш: з н айм енуван 
ням, а й з переліком конкретних форм. Не завжди чітко до гримувався кри 
терій класифікації . Класифікуючи форми управління за таким крш ерієм , як 
характер (значення) наслідків, які виникають у результа ї і використання форм, 
розрізняють правові і нсправові форми. Для правових форм характерним є 
тс, що вош і завжди тягнуть за собою  чітко виражені ю ридичні наслідки, 
виникнення, зміну чи припинення  правов ідносин  між суб 'єктом і об 'єктом 
у п р авл ін н я 19. Н справов і  ф орм и  прямих ю ридичних наслідків  не по ро дж у
ють.

Як правило, в кожному із назнаних видів форм виділяюча, менші різнови
ди за різними підставами (залежно від їх характеру і ім ісгу"; за ступенем

________________________звірник ннуковин прпиь____________________ ____

185



ЛЕРЖЙВВ І ПРЯВО №  I I

правової регламентації процесу їх  використання21). Серед правових форм всі 
автори  розрізняють:

•  встановлення норм права  (видання нормативних актів управління);
•  застосування норм права  (видання ненорм ативних актів управління, 

індивідуальних актів управління).
Дискусійним є питання щ одо вклю чення укладання адмін істративного 

дого во ру  до  числа п равових  форм держ ав н ого  управління. У літературі з 
цього питання були висловлені наступні судження:

•  договори  (будь-які) не являються ((юрмою держ авного  управління22;
•  ф ормою  держ авного управління є цивільно-правові угоди23;
•  укладання всіх договорів без винятку є формою державного управління24;
•  укладання  не всіх договорів , а лиш е адміністративних, являє собою 

форму управлінської д іяльності25.
П ри  чому одні й ті ж автори  з дан о го  питання висловлю валися  досить 

суперечливо. Т ак, автори монографії "А пар ат  управління соціалістичної де р 
жави" в ідзначаю ть  на  необхідності внесення у перелік ((юрм державного уп
равління  адміністративні угоди, а  нижче приводять  класифікацію «(юрм уп
равління ,  щ о  виклю чає  "цивільно-правові т а  інші договори  (угоди)26. Нині 
інтерес до  адм ін істративних договорів  значно зріс і деякі з науковців  обгрун
т о ван о  вказую ть  на їх існування як форми державного управління22. Незначній 
увазі адм ін істративної науки до  договору  сприяла абсолютизація  предмет
н о-методологічних відмінностей між публічними т а  п р иватним и галузями 
права . Цс насамперед стосувалося предмета і метода правового  регулю ван
ня. Б ільш ою  мірою такий підхід в ідобразився па співвідношенні адм іністра
ти вн о го  і цивільного права. Традиційною  була  позиція, що адміністративне 
право  використовує  виклю чно  метод владних  приписів, при якому детально 
регламентується  і зводиться до  мінімуму свобода вибору суб'єктами варіантів 
своєї поведінки. Ф акти чн о  адміністративно-правовий метод регулювання був 
ототож нений  з ім перативним. Т акий  підхід не отрим ав  свого підтвердження 
на практиц і.  Держ авне будівництво на основі принципів поділу влади, д е 
централізації,  незалежності місцевого самоврядування дає  змогу зд ійсню ва
ти  перехід в ід  жорстких адмін істративно-командних методів управління до 
більш гнучких способів  регулю ванн я  суспільних відносин. Диспозитивн і,  
рекомендаційні і заохочувальні основи все більше закріплюються в адмініст
рати вн о м у  праві. Цс вираж ається  безпосередньо і в тому, що однією з форм 
д е р ж ав н о ї  управл інської д іяльності виступає  укладання  адмін істративних 
дого вор ів .

Здійснення реєстраційних та  інших ю ридично значущ их дій є ще однією 
п р авово ю  ф ормою  управлінської діяльності. Д о  таких  форм насамперед слід 
віднести різні реєстраційні дії (реєстрація і облік автом обільного  тран спор
ту, винаходів  і відкриттів, суб'єктів підприємницької діяльності, н орм атив
них актів  тощ о). Сутність т а  ю ридична природа  реєстраційних дій з а л и ш а
ються повністю нсз'мсованпмп. Деякі дослідники вбачаю ть у реєстрації тільки 
елемент технічного обліку. П роте держ авна реєстрація має не лиш е інфор
маційне значення. її роль головним чином полягає в тому, щоб підтвердити 
ю ридичні факти. Реєстраційні дії мають ю ридичні наслідки. Так, нсзарсєст- 
ровані транспортн і засоби не можна експлуатувати, нсзарссстровапнй н о р 
м ативний акт  не може бути опублікований і розісланий тощ о. Д о  інших юри-
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дичію значущих дій також належ,ні.: п р и ш и т и  присяги, службове атесгу- 
напия28. Деякі я науковців  зазначають, іцо під здійсненням реєстраційних та 
інших ю р и д и ч н о  значущ их дііі ф актично  маються на увазі конкрец ії  дії 
органів  управління (посадових осіб) із іастосування норм права, які не вик 
ликаю ть необхідності видання індивідуального акта. Тому вони пропон ую гь 
об'єднання подібних дііі із виданням індивідуальних акти» управління під з а 
гальною рубрикою  "зас'госуваппи прана"29. 8 такою  іочкою зору можна не 
погодитися, оскільки заегосуианпн норм права с лише однією із форм реалі
зації права  поряд із виконанням, використанням і додержанням. Так, прий
няття присяги можна розглядати як активну поведінку суб’єкта адміністра
тивно-правових  відносин у зв ’язку з виконанням свого обов’язку. Отже, у 
даному випадку  норма права реалізується шляхом виконання, а не застосу
вання. Загальновизнаним є групування исправовпх форм па здійснення органі
заційних дій і виконання матеріально-технічних операцій

У загальню ю чи необхідно визнали суттєві зміни у формах держ авного  
управління, що зумовлюються якісними змінами у змісті управлінської д іяль
ності держави та акцентувати увагу на появі нових форм управлінської д іяль
ності публічної влади формах місцевого управління,
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0 . 0 .  Н О Г У Т

по питпннп п р о  с у т ь  і кл аси ф ікац ію  ппмшістрйтивнин
П Р О О Р О Ж Е Н Ь

Важливим інструментом подолання трансформаційної крпан в Україні г 
створення пової системи держ авного управління. Побудувати таку систему 
можна лише шляхом проведення адміністративної реформи Одним із пріо
ритетних завдань ефективною  п равового  супроводження адміністративної 
реформи г. систематизація  адм ін істрати вн ого  закон одавства ,  н асамперед 
шляхом його кодифікації1. Н а  дум ку авторів проекту Концепції реформи а д 
міністративного права України, у першу чергу потребують кодифікації п р о 
цесуальні норми щодо адм ін істративних  проваджень у суді, проваджень, 
здійснюваних органами виконавчої влади у конкретних справах про адмін і
стративні проступки, а також різні спеціальні провадження, здійснювані орга 
нами місцевого самоврядування3. Для визначення шляхів кодифікації адміні
стративно-процесуального  зак о н о д ав ств а ,  а також  для  досягнення більш 
чіткого процесуального регулювання механізму взаємодії органів ви к он ав 
чої влади т а їр о м а д я п  необхідно уяснитп зміст понятт я "адмініст ративне п ро 
вадження", а також  розібратися у видовій різноманітності цих проваджень. 
Але перед вирішенням цих питань слід спочатку зупинитися на співвідно
шенні адміністративних процесу та проваджень.

У науковій літературі з адм ін істративного права  зустрічаються різні суд
ження щодо співвідношення адмін істративного процесу і адміністративного 
провадження. Найчастіше процес і провадження розглядаються як діяльніст ь ’ 
або як порядок здійснення діяльності*; у деяких випадках підпроцссом маєт ься 
па увазі діяльність, а під провадженням порядок її здійснення’; інколи п ро
цес тлумачиться  як порядок просування дій, а провадження як система 
або  сукупність адм ін істративно-процесуальних норм". А л е  прп цьому, яіг 
правило, робиться один і той же висновок: процес і провадження співвідно
сяться як загальне і особливе; провадження — частина процесу, а процес 
сукупність проваджень. Т ака  ситуація зумовлена тим, що порядок здійснен
ня нравозастосовчої діяльності у кримінальних та  цивільних справах т р а д и 
ційно називається відповідно кримінальним і цивільним процесами (за н а 
звами кодифікованих законодавчих актів)7. Але в ст. 1 КГ1К і ет.1 І (11К йдеться 
про порядок провадження відповідно у кримінальних і цивільних справах. 
Аналогічним чином сг.246 КпАІ І України називається ”1 Іорядок провадження 
в справах про адміністративні правопорушення".

©  К О Г У Т  О л ь га  В о л о д и м и р ів н а  - т д о б у п а ч  Х м е л ь н и ц ь к о ї  о ін е ї  н і у т у  рег  і о н а л ь н о -  
г о  у п р а в л і н н я  т а  п р а в а

188


