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В ум овах  проведення адміністративної 
реф орм и , спрям ован о ї на формування 
д іє зд атн о ї системи держ авного управ

л ін н я , великого зн ачен ня набуває вирішення 
теоретико-м етодологічних питань управління. 
Е ф ективність держ авн ого  управл ін ня зум ов
лю ється не лиш е адекватн істю  методів управ
лінн я з урахуван н ям  о б 'єк т а , а  й значною мі
рою  зал еж и ть  від  ф орм  управл ін сько ї д іяль 
ності. С ам е тому проблем а удосконалення 
ф орм  у п рав л ін сько ї д ія л ь н о ст і, на що наго
лош ено в К он ц еп ц ії адм іністративної реф ор
ми, не може бути вир іш ена без грунтовного, 
всебічного досл ідж ен н я різном анітних форм 
уп равл ін сько ї д іяльн ості, особливостей їх ви
користання та  правового регулю вання.

Питання включення адміністративного до
говору до числа форм управлінської діяльності 
є досить спірним . Р ізн і концептуальні підхо
ди  щодо визначення форм управлінської д ія 
льності також  не спри яю ть виріш енню  цієї 
проблем н.

С лід  зазначити, що в цій статті адміністра
ти вн ий  д о го в ір  р о зг л я д а є т ь с я  як ф орм а 
у п р ав л ін н я  з точки  зо р у  зовн іш нього  п ро 
я в у  управл ін сько ї д іяльн о сті. Хоча, врахову
ючи багатоаспектність філософської категорії 
«ф орм а* , під формами державного управління 
розуміють, по-перше, його структурні форми, 
по-друге, процедурні форми і, по-третє, форми 
як зовнішній прояв управлінської діяльності 
[1, с. 3 -8 ; 2, с. 21-27].'

А наліз адм ін істративно-правової л ітера
тури  свідчить про існ уван н я  різних підходів 
щ одо визн ання адм ін істративного договору 
ф орм ою  у п равл ін сько ї д іяльності. Т ак, окре
мими науковц ям и ф орм ою  управління ви
зн авались  будь-які договори  (в тому числі і 
цивільн і) [3 , с. 1 5 1 -152 ]; інші не погоджува
лись з таким підходом [4, с. 28]; висловлюва
лись також  пропозиції до числа форм управ
л ін ськ о ї д іяльності вклю чати  не всі догово
ри, а лиш е адм ін істративн і [1 , с. 6: 2, с. 27; 
5 , с. 151].

У зв 'я зк у  з актив ізац ією  процесу реф ор
мування державного управління проблема адмі
ністративного договору  приверн ула до  себе 
увагу вчених ю ристів як за кордоном, так  і в 
Україні. Серед науковців, які розробляють цю 
проблему, можна назвати Д. Бахраха [5, с. 150],
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Ю. Т нхом ірова [6, с. 18 7 -1 9 7 ], О. Д ьоміна 
[7 ], В. К олпакова [8, с. 2 1 6 -2 2 1 ] та ін.

П роте, водночас, потреба у доказуванні 
реальності існування адм ін істративного дого
вору я к  самостійної правово ї категорії, особ
ливо на законодавчом у р івн і, є досить гост
рою. Н ац іон альна н аука адм іністративного 
права неоднозначно вир іш ує питання щодо 
природи і ролі адм ін істративного договору 
(так , висвітлю ю чи питання кл аси ф ікац ії 
форм у п рав л ін сько ї д іяльн ості, деякі науко
вці навіть не згадую ть про адм іністративний 
договір [9, с. 171-174 ; 10, с. 6 3 -6 5 ] .

Н езн ачна увага, яку  п ри д іл ял а  договору 
адм ін істративна наука, зум овлена абсолю ти
зацією  предметно-м етодологічних відм ін
ностей між  публічними та приватним и галу
зями права. Це насам перед стосувалось 
предмета і методу правового регулю вання. 
Б ільш ою  мірою такий п ід х ід  позначився на 
співвіднош енні адм ін істративного і цивільно
го права. Традиційною була позиц ія , що адм і
ністративне право використовує винятково 
метод владних  приписів  (ім перативний ме
тод), за якого докладно  реглам ентується і 
зводиться д о  м інім уму свобода вибору 
суб 'єктам и  варіантів  своєї поведінки. П роте 
держ авні перетворення, як і відбулись на по
чатку 90-х років, обм еж или м ож ливість п р я 
мого держ авного  в тручання у багатьох с ф е 
рах управл ін ня.

П оява різном анітних ф орм  власності при
звела до становлення незалежних у своїй опера
тивній д іяльн ості господарю ю чих су б ’єктів, 
держ авний ім перативний вплив  на як і значно 
обмеж ився. Д ерж авн е буд івництво на основі 
принципів поділу влади , д ец ентрал ізац ії, не
залежності місцевого самоврядування унеможли
вило просте адм ін істрування в цих сф ерах . 
Тому, поряд  з властивим  адм іністративном у 
праву імперативним  методом регулю вання, 
який залишається непохитним, дедалі більшого 
поширення набувають окремі елементи диспози
тивного методу. Це ви раж ається  безпосередньо і 
в тому, що однією з форм управлінської діяльно
сті виступає адміністративний договір.

П ри визначенні суті адм іністративного 
договору спостерігаю ться дві тендстши л  г ,
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тнвннй д о гов ір  як  дво- або багатосторонню  
угоду між  с у б ’єктам и  управлінських відносин 
з приводу спільної реалізації покладених на 
них повноваж ень [ I I ,  с. 39]. П рихильники 
іншого підходу під адміністративним договором 
розум ію ть угоду м іж  ієрархічно пов'язаними 
чи не п ов 'язан им и  держ авним и органами та 
інш ими орган ізац іям и  з приводу сумісного 
р іш ення управл ін ськи х  справ [7 , с. 190].

В ідповідно до перш ого підходу учасни
ками адм ін істративного договору можуть бу
ти будь-які суб 'єкти  адм іністративного права 
(в  т о м у  числі і гром адян и ), але обов’язковою  
стороною  завж ди повинен виступати компе
тентний держ авни й  орган . М ож ливість укл а
д ан н я  адм ін істративного договору м іж  р із
ними орган ам и  ні в кого не викликає сум ні
вів. У кладаю чи адм іністративний договір, 
д ерж авн и й  орган повинен д іяти  на основі 
норм адм ін істративного права і, головне, ре
ал ізовувати  публічні цілі та ф ункції. Д ер ж а
вний орган мож е уклад ати  цивільно-правові 
угоди, виступаю чи при цьому як незалежний 
господарю ю чий су б 'єк т . У таком у разі ні про 
яку  виконавчо-розпорядчу діяльність не йдеть
с я , і подібні в ідносини повинні врегульову
ватись нормами цивільного права. Водночас, 
у  д огов ірни х  відносинах, де проявляю ться 
характерн і ознаки  держ авного органу як 
держ авн о  владного су б ’єкта , наділеного від
повідними повноваж енням и прерогатпвного 
характеру , застосовую ться норми інших га
лузей  права.

Щ одо питання мож ливості існування ад
м іністративного договору між  держ авним  о р 
ганом  і гром адянином , то воно є досить сп ір 
ним, Б удь-яки й  догов ір  (в  тому числі і адм і
н істративний ) потребує не тільки  збігу воле
в иявлення сторін щ одо уклад ання договору, 
а  н ю ридичної рівності такого волевиявлен
ня. В икли кає сумнів м ож ливість існування 
ю ридичної р івності м іж  волевиявленням  гро
м адян ина і д ерж ави , оскільки волевиявлення 
останньо ї завж ди  є імперативним , а її  поло
ж ення -  привілейованим .

О тж е, специф іка адм ін істративних дого
ворів визначається таким и чинниками:

О с к л а д  с у б 'є к т ів ;
□  предм ет  д ого вір ни х  відносин;
□  м ет а  ц и х  відносин.

З в а ж а ю ч и  на за зн а ч ен і о со б л и в о ст і а д 
м ін істрати вн ого  д о го в о р у , його мож на 
ви зн ачи ти  як  уго д у , засн ов ан у  на адм ін і
с тр ати вн о -п р ав о ви х  норм ах і вироблену 
в н асл ід о к  до б р о в іл ь н о го  у зго д ж ен н я  волі 
м іж  д вом а (чи б іл ь ш е ) д ер ж а в н о -в л а д 
ними с у б 'є к т а м и  адм ін істративн ого  права 
та іншими організаціям и, з приводу спіль
н о ї р е а л із а ц ії  п ок лад ен и х  на них повно

. вазгіскь.

0 '£&Оміппість адміністративних і цивільних до
говорів неодноразово висвітлювалась в ю ридич
н ій літературі [12, с. 262-263; 13, с. 132-133]:

/ )  адм ін істративн і д огов ори , як  правило, 
мають орган ізац ійн ий  зм іст , їх  метою є  дося
гнення суспільно значущих результатів;

2)  адм ін істративн ий  д о го в ір  завж д и  ви
ступає як правова ф о р м а  д ія л ь н о ст і су б 'є к 
тів, над ілених правовою  самостійністю  у ви
рішенні в ідповідних п итань , хоча права і 
о бов 'язки  сторін , навіть  якщ о  вони не п ере
бувають у в ідносинах  « в л ад а -п ід п о р яд к у в ан - 
ня*, не є  р івним и , о ск іл ь к и  йдеться про 
управл ін ські, а  не м айнові повноваж ення;

3)  адм ін істративний до го в ір  не забезпече
ний судовим захистом , і невиконанн я однією  
або обома сторонами взятих на себе зобов'язань 
не тягне застосування м айнових санкцій;

4 )  нормативною  базою  адм ін істративно- 
договірної практики  є норми адм ін істратив
ного, а не цивільного права.

Д осить часто адм ін істративн ий  договір 
розглядається не як самостійна ф орма управлін
ської діяльності, а як  «ф орм а, п о в ’язан а  з а д 
м іністративним актом* [13 , с. 262]. У з в ’яз
ку з цим ствердж ується , що «адм ін істратив
ний договір не може бути поставлений в один 
ряд і розглядатись нарівні з іншими правовими 
формами управління* [14, с. 289].

У науковій л ітератур і м ож на простеж ити 
існування різних підходів щодо з в ’язку  адмініс
тративного договору з адміністративним актом.

П рихильники перш ого п ідходу  вважаю ть, 
що адм ін істративний д о гов ір  завж ди  передує 
адм іністративному акту, Т а к , д ея к і російські 
вчені, оціню ю чи проблем у адм ін істративних 
договорів , ствердж ую ть, що «вони найчасті
ше виступаю ть у ролі ю ридичн их ф актів  осо
бливого роду , передую ть ю ридично-владній 
ф орм і реал ізац ії виконавчо ї в л ади  і за своєю 
суттю  не є  такою * [ 16, с . 262].

П рихильники інш ого п ідходу виходять з 
того, що адм ін істративн ий  ак т  обов 'язково  
передує адм ін істративн ом у договору , і перед 
тим, як  укл асти  той чи інш ий кон тракт, ад 
м іністрація одностороннім  волевиявленням  
вираж ає свою ріш учість укласти  відповідний 
договір, внаслідок чого створю ється м ож ли
вість розглядати  д огов ір  адм іністративного 
права як двосторон ній  ак т  виконання пере
дуючого йому одностороннього акта влади 
[17, с. 99]. П ри цьому п рихи льни ки  такого 
підходу ототож ню ю ть дв і сам остійних кате
горії, а  саме «акт уп р ав л ін н я*  і «управлінське 
рішення*

«У правл ін ське р іш ення -  це результат 
подумки-вольового акту вибору суб 'єктом  
у правл ін ня поведінки, д іяльн ості об’єктів 
у правл ін ня, на тому чи сл і і своєї власної 
управл ін сько ї д іяльн ості. Щ об управлінське 
р іш ення перетворилось на ак т  управління, 
необхідним є дру ги й  мом ент -  зовніш ньо на
правлене владне в олеви явлення суб’єкта 
управл ін ня, тобто виданн я ним ак та  управ
ління* [18, с. 17].

О тж е, будь-яком у зовніш ньом у вираж ен
ню управл ін сько ї д іяльн ості (ф о р м і управ-
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л ін н я ), п тому чи сл і й адм ін істративном у до
говору, о б о в ’язково  передує не адм іністрати
вний ак т , а прийняте держ авни м  органом, 
посадовою  особою  уп равл ін ське ріш ення 
(хоча адм ін істративн ий договір  може у к л а
датись і на підставі адм ін істративного акта), 

З агал о м , адм ін істративн ий  догов ір  і а д 
м іністративний акт можуть перебувати у та 
ких сп івв ід нош ен нях  115, с. 3 3 -3 5 ]:

1. А дм ін істративний договір може укла
датись безпосередньо на підставі норм
чинного законодавства (згідна з дію
чою Конституцією  Р осій сько ї Ф ед е
рац ії та Ф едерал ьн и м  договором  су
б 'єк ти  Ф ед ер а ц ії м аю ть право у к л а
дати  угоди про взаєм не делегування
повноваж ень. Правовою основою цих
угод є норми Конспгтуції Р Ф ).

2 . А дм іністративний д о гов ір  мож е у к 
ладатись  на п ідставі адм ін істратив
ного акта нормативного характеру
(н ап ри кл ад , згідно з У казом П рези
дента У країни  «П ро додаткові захо
ди щодо м атеріального і морального
заохочення працівників вугільної про
мисловості* від 09 .01 .96  р . Кабінет
М іністрів України зобов'язаний всту
пити з  о б 'єд н ан н ям и  проф спілок у
договірн і в ідносини).

3 . Адміністративний договір може укла
датись на підставі і д л я  виконання
індивідуального адміністративного ак 
та (н ап ри кл ад , р іш ення про видання
фінансових ресурсів підприємству на
компенсаційні виплати працівникам
прийм ається органам и служ би зай
нятості і оф орм лю ється наказом . На
підставі цього наказу  орган служби
зайнятості уклад ає  з адм іністрацією
відповідного підприємства договір про
виділення ф інансових  ресурсів.

4 ‘ А дміністративний догов ір  і адм ін іс
тративний акт можуть виникати одно
часно, підставою появи їх  може бути
одне управл ін ське ріш ення.

5 .  Адміністративний договір може бутн
підставою  д л я  подальш ого прийнят
тя  адм ін істративних актів  (норм ати
вних та ін ди відуал ьн и х).

6. Д л я  реалізації деяких управлінських
ріш ень держ авно-владни м  суб 'єктом
на власний розсуд мож е бути обра
ний або адм ін істративний акт, або
адм ін істративний договір .

Застосування т ієї чи інш ої правової форми 
управл ін сько ї д іяльності визначається конк
ретними обставинами о р ган ізац ії адм ін істра
ти вн ої влади. Але, оск іл ьки  держ авни й орган 
п ідкоряється  заборонном у типу правового ре
гулю вання (заборонено  все, що прям о не д о 
зволено  закон ом ), то ц ілком  слуш ною  є дум-

т - з а

ка  Є. С таросняка, яки й  за зн ачав , що надан
ня права на укл ад ен н я договору не є п ідста
вою для застосування в д іяльн ості з управ
ління ф орм  адм ін істративного акта, і наяв
ність правових п ідстав д л я  виріш ення питан
ня шляхом адм ін істративного ак та  не означає 
допустимості виріш ення цього питання у формі 
договору [14 , с. 26 5 -2 6 6 ]. О тж е, право на 
укладання адм ін істративного договору пови
нно бути передбачено в норм ах про компете
нцію держ авного орган у , причому, як за зн а
чає Д. Б ах р ах , складати  частину його спеці
альної, а не за гал ьн о ї ком петен ції [5, с. 176].

Підсумовую чи зазначене , можна ствер
дж увати , що адм ін істративн ий  договір і ад 
м іністративний ак т  (у  вузьком у  розум інні) є 
самостійними і рівноправними формами управ
лінської д іяльності. В икористовую чи адм іні
стративний догов ір  поряд  з  інш ими формами 
управлінської д іяльн ості, держ авні органи 
зможуть з більш ою  еф ективн істю  реалізову
вати покладені на нн.ч ф у н к ц ії.
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