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У науковій статті авторський колектив провів наукове дослідження поняття та правової природи адміністра-
тивного договору, дискусійні питання, що виникають при цьому у адміністративно-правовій доктрині. Автори 
вказують, що попри визначення поняття «адміністративний договір» у законодавстві України, питання його 
правової природи та сфери застосування у адміністративно-правовій доктрині залишається невизначеним 
або дискусійним. У судовій практиці щодо здійснення судового контролю у правовідносинах, врегульованих 
адміністративними договорами, досить утрудненим є відмежування адміністративного договору від догово-
ру приватно-правового характеру. Метою наукової статті стало наукове дослідження поняття та правової 
природи адміністративного договору, визначення дискусійних питань, що виникають при цьому у адміністра-
тивно-правовій доктрині. У науковій статті визначено, що у адміністративно-правовій доктрині адміністра-
тивний договір може визначатися як у формальному сенсі (як договір, як правовий акт), так і у функціонально-
му (як регулятор адміністративно-правових відносин, інструмент або форма діяльності органів публічного 
адміністрування). Для розуміння дійсної сутності адміністративного договору необхідним є врахування як 
формального, так і функціонального чинника. З одного боку, адміністративний договір має договірний харак-
тер, оскільки визначає взаємні права та обов’язки учасників адміністративно-правових відносин, що відрізняє 
його від адміністративного акту, який має односторонній характер, з іншого – найчастіше він є заміною ад-
міністративного акту, оскільки по суті і адміністративний договір, і адміністративний акт спрямований на 
прийняття рішення у адміністративних правовідносинах, пов’язаних із визначенням або розмежуванням ком-
петенції, видатків або реалізацією повноважень органу публічної адміністрації у адміністративно-сервісних 
правовідносинах. В законодавстві визначені лише два критерії для розмежування адміністративного догово-
ру від приватно-правового договору та адміністративного акту: а) двосторонній характер, коли суб’єктами 
видання є або кілька суб’єкти владних повноважень, або суб’єкт владних повноважень та фізична та/або 
юридична особа; б) чіткий перелік випадків укладання адміністративного договору, який визначено законом. 
Ключові слова: адміністративний договір; публічна адміністрація; інструмент діяльності органів публічної 
адміністрації; адміністративно-правові відносини; адміністративно-сервісні відносини; адміністративна про-
цедура.

In the scientific article, the authors conducted a scientific study of the concept and legal nature of an administrative 
contract, and the controversial issues that arise in the administrative-legal doctrine. The authors indicate that despite 
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the definition of the concept of “administrative contract” in the legislation of Ukraine, the issue of its legal nature 
and scope of application in the administrative-legal doctrine remains uncertain or controversial. In judicial practice 
regarding the exercise of judicial control in legal relations regulated by administrative contracts, it is quite difficult to 
distinguish an administrative contract from a private-law contract. The purpose of the scientific article was a scientific 
study of the concept and legal nature of an administrative contract, and the definition of controversial issues that 
arise in the administrative-legal doctrine. The scientific article determined that in the administrative-legal doctrine, 
an administrative contract can be defined both in a formal sense (as a contract, as a legal act) and in a functional 
sense (as a regulator of administrative-legal relations, a tool or form of activity of public administration bodies). To 
understand the true essence of an administrative contract, it is necessary to consider both the formal and func-
tional factors. On the one hand, an administrative contract is contractual in nature, since it determines the mutual 
rights and obligations of participants in administrative-legal relations, which distinguishes it from an administrative 
act, which is unilateral in nature, on the other hand, it is most often a substitute for an administrative act, since in 
essence both an administrative contract and an administrative act are aimed at making a decision in administra-
tive legal relations related to the definition or delimitation of competence, expenses or the exercise of the powers 
of a public administration body in administrative-service legal relations. The legislation defines only two criteria for 
distinguishing an administrative contract from a private law contract and an administrative act: a) bilateral nature, 
when the subjects of the publication are either several subjects of authority, or a subject of authority and an individ-
ual and/or legal entity; b) a clear list of cases of concluding an administrative agreement, which is defined by law.  
Key words: administrative contract; public administration; instrument of activity of public administration bodies; ad-
ministrative-legal relations; administrative-service relations; administrative procedure.

ВСТУП
Адміністративний договір є важливим інстру-

ментом публічного адміністрування, який дозво-
ляє забезпечити гнучкість, прозорість та ефек-
тивність у взаємодії між державою та іншими 
суб’єктами права. Його застосування сприяє 
реалізації функцій публічного управління, вра-
ховуючи принципи демократичності, співпраці та 
рівноправності. В умовах реформування систе-
ми публічного адміністрування в Україні актуаль-
ність дослідження адміністративних договорів 
значно зростає. Зокрема, це стосується укла-
дення договорів у сфері надання адміністратив-
них послуг, державного-приватного партнерства 
та здійснення публічних закупівель. Попри ви-
значення поняття «адміністративний договір» 
у законодавстві України, питання його правової 
природи та сфери застосування у адміністратив-
но-правовій доктрині залишається невизначе-
ним або дискусійним. Не завжди без втручання 
суду як органу, який розглядає спір, що виникає 
у зв’язку із укладенням адміністративного дого-
вору, можна взагалі відмежувати адміністратив-
ний договір від договір приватно-правового ха-
рактеру. У зв’язку із цим, дослідження питання 
правової природи адміністративного договору у 
публічному адмініструванні залишається важли-
вим та актуальним. 

ОГЛЯД ЛІТЕРАТУРИ
Тематика поняття, правової природи адміні-

стративного договору, його місця у системі інстру-
ментів публічного адміністрування досліджувала-
ся рядом науковців, таких як В. Р. Біла [1], А. М. Гуд 
[2], Т. О. Карабін [3], Є. Б. Кубко [4], О. О. Михайлов 
[5], В. О. Мороз [6], І. Л. Самсін [4], М. Я. Сидор [7], 
С. С. Скворцов [8], А. М. Токар [9] та інші. Ці нау-
ковці дослідили детально питання визначення 
поняття та істотні умови адміністративного дого-
вору (В. Р. Біла, А. М. Гуд, В. О. Мороз, С. С. Скво-

рцов, А. М. Токар), його відмежування від катего-
рії адміністративного акту (А. М. Гуд, Є. Б. Кубко, 
І. Л. Самсін, А. М. Токар), зарубіжний досвід 
адміністративно-правового регулювання застосу-
вання адміністративного договору як інструменту 
публічного адміністрування (А. М. Гуд, В. О. Мороз, 
А. М. Токар), в тому числі в діяльності місцевих 
органів публічної адміністрації (О. О. Михайлов, 
М. Я. Сидор, А. М. Токар), окремі види адміністра-
тивних договорів, які застосовуються у діяльно-
сті органів публічної адміністрації (Т. О. Карабін, 
О. О. Михайлов). Слід зазначити, що дослідження, 
що наукові дослідження поняття та правової при-
роди адміністративного договору як інструменту 
публічного адміністрування характеризуються 
різноманітністю підходів до визначення поняття, 
розуміння сутності адміністративного договору — як 
інструменту публічного адміністрування, як її фор-
ми або як особливого виду адміністративного акту.

МЕТА ТА ЗАВДАННЯ 
Метою цієї наукової статті є наукове дослі-

дження поняття та правової природи адміні-
стративного договору, визначення дискусійних 
питань, що виникають при цьому у адміністра-
тивно-правовій доктрині.

МЕТОДИ ДОСЛІДЖЕННЯ
Емпіричний метод надав можливість зібрати 

необхідні дані для вивчення проблематики визна-
чення сутності адміністративного договору та осо-
бливостей його застосування місцевими органа-
ми публічної адміністрації. Метод спостереження 
дозволив опрацювати праці українських науков-
ців щодо визначення поняття адміністративного 
договору. Для виведення особливостей правової 
природи адміністративного договору застосова-
но спеціально-юридичний метод, а для аналізу 
напрямків застосування таких інструментів пу-
блічного адміністрування – структурно-функціо-
нальний метод наукового дослідження. Через по-
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єднання цих методів стаття пропонує комплексне 
розуміння вище-вказаної проблеми.

РЕЗУЛЬТАТИ 
Законодавче регулювання застосування ад-

міністративних договорів у діяльності органів 
публічної адміністрації обмежується формулю-
ванням дефініції «адміністративний договір» та 
визначенням питань, з приводу яких він може 
укладатися [3, с. 377]. Так, легальне визначен-
ня адміністративного договору знаходимо у п. 16 
ч. 1 ст. Кодексу адміністративного судочинства 
України, відповідно до якої адміністративний 
договір визначається як спільний правовий акт 
суб’єктів владних повноважень або правовий 
акт за участю суб’єкта владних повноважень 
та іншої особи, що ґрунтується на їх волеуз-
годженні, має форму договору, угоди, протоко-
лу, меморандуму тощо, визначає взаємні права 
та обов’язки його учасників у публічно-правовій 
сфері і укладається на підставі закону. При цьо-
му визначається п’ять випадків застосування ад-
міністративного договору як правового акту: роз-
межування компетенції чи визначення порядку 
взаємодії між суб’єктами владних повноважень; 
делегування публічно-владних управлінських 
функцій; перерозподіл або об’єднання бюджет-
них коштів у випадках, визначених законом; за-
міна індивідуального акта; врегулювання питань 
надання адміністративних послуг [10]. Це визна-
чення не позбавлене недоліків, оскільки з одного 
боку визначає адміністративний договір як вид 
правового акту суб’єкта владних повноважень, 
що укладено у формі договору (хоча останній не 
є правовим актом, оскільки на відміну від нього 
має двосторонній, а не односторонній характер), 
з іншого – визначає адміністративний договір 
як можливу заміну адміністративного акту, хоча 
останній по суті є індивідуальним правовим ак-
том, який видано у адміністративно-процедур-
них правовідносинах як правило публічно-сер-
вісного характеру [11]. В цьому контексті не є 
зрозумілим власне як співвідносяться поняття 
«договір» та «адміністративний договір», а та-
кож «адміністративний договір» та «адміністра-
тивний акт». В законодавстві по суті визначені 
лише два основних критерії для розмежування 
вище вказаних категорій: а) двосторонній харак-
тер, коли суб’єктами видання є або кілька суб’єк-
ти владних повноважень, або суб’єкт владних 
повноважень та фізична та/або юридична осо-
ба; б) чіткий перелік випадків укладання адміні-
стративного договору, який визначено законом. 
Перший критерій дозволяє відмежувати адміні-
стративний договір від адміністративного акту, 
другий – адміністративний договір від договорів 
приватно-правового характеру, які можуть бути 
укладені як у випадках, передбачених законом, 
так і у випадках, коли законом не заборонено 

(хоч і не визначено) можливість укладання дого-
вору у певній сфері.

Якщо звернутися до адміністративно-право-
вої доктрини, то знаходимо наступні визначен-
ня адміністративного договору: як договір, що 
укладається між двома або більше сторонами, 
однією зі сторін обов’язково виступає суб’єкт 
владних повноважень, з іншої сторони – суб’єкт 
приватного права або суб’єкт управлінських від-
носин, взаємовідносини яких ґрунтуються на 
нормах адміністративного права, що направ-
лені на загальнодержавні інтереси [2, с. 20]; як 
правовий акт, який є формою вираження спіль-
ного узгодженого волевиявлення двох чи де-
кількох суб’єктів адміністративного права, один 
із яких обов’язково є органом виконавчої влади 
та встановлює умови, що є взаємно обов’язко-
вими [7, с. 80]; як заснована на правових нор-
мах добровільна угода двох чи більше суб’єктів 
адміністративного права, один із яких завжди є 
самостійним суб’єктом державної виконавчої 
влади, наділений владними повноваженнями 
в сфері державного управління, за допомогою 
якого формуються акти державного управління, 
на основі яких встановлюються, змінюються чи 
припиняються взаємні права й обов’язки учасни-
ків договору, визначається їх відповідальність [7, 
с. 6]. При цьому, адміністративний договір роз-
глядається як форма або особливий засіб дого-
вірного регулювання адміністративно-правових 
відносин [2, с. 20; 8, с. 10], як механізм такого 
регулювання [4, с. 44], як правовий акт [5, с. 113], 
як правова форма публічного адміністрування 
[1, c. 43; 9, с. 178], як інструмент діяльності пу-
блічної адміністрації [3, с. 377; 6, с. 139]. Отже, 
можемо констатувати відсутність єдності у під-
ходах до розуміння сутності адміністративного 
договору у адміністративно-правовій доктрині 
– адміністративний договір може визначатися 
як у формальному сенсі (як договір, як право-
вий акт), так і у функціональному (як регулятор 
адміністративно-правових відносин, інструмент 
або форма діяльності органів публічного адміні-
стрування). Для розуміння дійсної сутності адмі-
ністративного договору необхідним є врахування 
як формального, так і функціонального чинника. 
На нашу думку, сутність адміністративного дого-
вору є складнішою, ніж вона визначається у ад-
міністративно-правовій доктрині – він з одного 
боку має договірний характер, оскільки визначає 
взаємні права та обов’язки учасників адміністра-
тивно-правових відносин, що відрізняє його від 
адміністративного акту, який має односторонній 
характер, з іншого – найчастіше він є заміною ад-
міністративного акту, оскільки по суті і адміністра-
тивний договір, і адміністративний акт спрямо-
ваний на прийняття рішення у адміністративних 
правовідносинах, пов’язаних із визначенням або 
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розмежуванням компетенції, видатків або реалі-
зацією повноважень органу публічної адміністра-
ції у адміністративно-сервісних правовідносинах.

Якщо говорити про конкретні приклади засто-
сування адміністративних договорів у діяльності 
органів публічної адміністрації, можемо визначи-
ти зокрема випадки укладання договорів про ор-
ганізацію перевезень пасажирів на пасажирських 
маршрутах загального користування за участю 
місцевого органу публічної адміністрації та пере-
візника – суб’єкта господарювання – переможця 
конкурсу з перевезення пасажирів на автобусно-
му маршруті загального користування [5, с. 114-
117], договорів між місцевим органом публічної 
адміністрації щодо реалізації повноважень у ви-
значеній сфері, щодо перерозподілу бюджетних 
коштів, між місцевим органом виконавчої влади 
чи органом місцевого самоврядування, з одного 
боку, і недержавним суб’єктом, який надає соці-
альні послуги, щодо умов фінансування та ви-
мог до обсягу, порядку і якості надання соціаль-
них послуг [3, с. 374; 9, с. 183-185], договорів за 
участю органу охорони культурної спадщини та 
власника об’єкту культурної спадщини щодо ви-
значення порядку забезпечення його збережен-
ня [5, с. 125], договорів про співпрацю, що укла-
дені між органами місцевого самоврядування та 
місцевими органами виконавчої влади [7, с. 79]. 
Втім, у науковій літературі вірно констатується на 
необхідності розширення практики укладання ад-
міністративних договорів у діяльності органів пу-
блічної адміністрації, в тому числі й між органами 
місцевого самоврядування, які представляють ін-
тереси різних територіальних громад (так званих 
«координаційних адміністративних договорів»), а 
також адміністративних договорів між органами 
місцевого самоврядування адміністративно-те-
риторіальних одиниць одного або різних рівнів, 
а також з органами державної влади стосовно 
виконання самоврядними одиницями державних 

завдань, власних повноважень та повноважень 
органів місцевого самоврядування інших адміні-
стративно-територіальних одиниць [6, с. 159-160].

ДИСКУСІЯ
На жаль, в адміністративно-правовій доктрині 

залишається недостатньо дослідженим питання 
застосування адміністративного договору у ді-
яльності місцевих органів публічної адміністра-
ції. Крім того, зберігається дискусія щодо  визна-
чення поняття адміністративного договору та 
розуміння його правової природи – як інструмен-
ту публічного адміністрування, як її форми або 
як особливого виду адміністративного акту.

ВИСНОВКИ
На підставі вище викладеного, можемо ви-

значити, що у адміністративно-правовій доктрині 
відсутня єдність у підходах до розуміння сутнос-
ті адміністративного договору– адміністративний 
договір може визначатися як у формальному сенсі 
(як договір, як правовий акт), так і у функціональ-
ному (як регулятор адміністративно-правових від-
носин, інструмент або форма діяльності органів 
публічного адміністрування). В законодавстві ви-
значені лише два критерії для розмежування ад-
міністративного договору від приватно-правового 
договору та адміністративного акту: а) двосто-
ронній характер, коли суб’єктами видання є або 
кілька суб’єкти владних повноважень, або суб’єкт 
владних повноважень та фізична та/або юридич-
на особа; б) чіткий перелік випадків укладання 
адміністративного договору, який визначено за-
коном. Перший критерій дозволяє відмежувати 
адміністративний договір від адміністративного 
акту як одностороннього волевиявлення органу 
публічної адміністрації, другий – адміністратив-
ний договір від договорів приватно-правового ха-
рактеру, які можуть бути укладені як у випадках, 
передбачених законом, так і у випадках, коли за-
коном не заборонено (хоч і не визначено) можли-
вість укладання договору у певній сфері. 
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