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Стаття присвячена висвітленню питання співвідношення форм адміністративно-правового регулювання та інструментів діяльності 
публічної адміністрації. Так, у класичній доктрині адміністративного права широко розповсюджене поняття саме форм адміністративно-
правового регулювання, яке трансформувалося з форм державного управління. Водночас поряд із класичною доктриною існують і альтер-
нативні думки, присвячені тому, що замість поняття «форм» доцільніше та коректніше вживати поняття «інструменти діяльності публічної 
адміністрації». У цій статті з метою розв’язання спору щодо коректності вживання того чи іншого терміна проаналізовано зміст форм адмі-
ністративно-правового регулювання та зміст інструментів діяльності публічної адміністрації. Досліджено питання видів як форм адміні-
стративно-правового регулювання, так і інструментів публічної адміністрації. Зроблено висновок щодо різниці між цими двома поняттями.

Крім того, у статті досліджена трансформація форм державного управління у формі адміністративно-правового регулювання. Результа-
том такого дослідження став висновок стосовно того, що вживання поняття саме «форма державного управління» є таким, що вичерпало 
себе, оскільки воно є вужчим за вчення про діяльність публічної адміністрації. По-перше, управління не є єдиним інструментом (формою) 
діяльності публічної адміністрації, а, по-друге, поняття «державне» є значно вужчим за «публічне» й охоплює органи виконавчої влади без 
інших суб’єктів публічного управління, як-то органи місцевого самоврядування. Таким чином, поняття «форма державного управління» 
трансформується у поняття «форма адміністративно-правового регулювання» або у поняття «форма публічного адміністрування».

Також у статті наводяться різні визначення поняття «форми адміністративно-правового регулювання» та «інструменти діяльності 
публічної адміністрації». За результатом дослідження у статті робиться висновок і наводиться класифікація форм адміністративно-пра-
вового регулювання та інструментів діяльності публічної адміністрації. Метою дослідження є з’ясування того, чи є відмінними у своїй 
сутності два поняття: «форми адміністративно-правового регулювання» та «інструменти діяльності публічної адміністрації».

Ключові слова: форми державного управління, форми адміністративно-правового регулювання, інструменти діяльності публічної 
адміністрації, адміністративний договір, класифікація форм, плани, індивідуальні акти, правові та неправові форми.

The article is devoted to covering the issue of forms of administrative regulation and instruments of activity of public administration. Thus, in 
the classical doctrine of widespread administrative law, the notion of precisely the forms of administrative and legal regulation, which transformed 
from the forms of public administration, became known. At the same time, along with the classical doctrine, there are alternative ideas which are 
dedicated to the fact that instead of the concept of "forms" it is more appropriate and correct to use the concept of "tools of public administration". In 
this article, in order to resolve the dispute over the correctness of the use of a term, the content of forms of administrative regulation of investment 
activity and the content of public administration instruments are analyzed. The questions of types of both administrative and legal regulation 
and instruments of public administration are investigated. The conclusion is drawn about the difference between the two concepts.

In addition, this article explores the transformation of forms of government into forms of administrative regulation. The result of such a study 
concluded that the use of the term “form of government” is exhaustive, since this concept is narrower than the doctrine of public administration. Firstly, 
governance is not the only instrument (form) of public administration activity, and secondly, the concept of “public” is much narrower than “public”, 
and covers the executive power, without covering other public administration entities, like local governments. Thus, the concept of “form of public 
administration” is transformed into the concept of “form of administrative and legal regulation” or the concept of “form of public administration”.

Also, the article provides different definitions of the concept of “forms of administrative and legal regulation” and “tools of public administration”. 
As a result of the research, the article concludes and classifies the types of forms of administrative regulation and instruments of public 
administration. The purpose of the study is to determine whether two concepts are inherently different: “forms of administrative regulation” 
and “tools of public administration”.

Key words: forms of public administration, forms of administrative and legal regulation, public administration tools, administrative contract, 
classification of forms, plans, individual acts, legal and non-legal forms.

Дослідження  питання  форм  адміністративно-право-
вого регулювання доцільно розпочати із витоків, які сяга-
ють вчень В.Б. Авер’янова, присвячених формам держав-
ного управління.

В.Б.  Авер’янов  вважав,  що  говорити  про  форми 
управління доцільно лише щодо такої діяльності, яка має 
владно-організуючу  спрямованість  і  відображає  зміст 
основних, профільних функцій органів виконавчої влади. 
Щодо цих форм вирішальним є поділ їх на види залежно 
від настання тих чи інших правових наслідків. За цим кри-
терієм виділяють: а) правові та б) неправові форми.

До  правових  належать  форми,  використання  яких 
спричиняє  виникнення  конкретного юридичного  резуль-
тату.  Зокрема,  такі  дії,  як  видання  юридичних  актів, 
застосування  примусових  заходів  тощо  виступають  як 
юридичні факти  і можуть породжувати  (змінювати, при-
пиняти) адміністративно-правові відносини.

До  неправових  належать  форми,  що  безпосередньо 
юридичного  значення  не  мають,  тобто  не  спричиня-
ють  виникнення  конкретного  юридичного  результату. 

Найчастіше  неправовими  формами  визнаються  різно-
манітні  організаційні  дії  службовців  органів  виконавчої 
влади  на  різних  етапах  підготовки  і  виконання  управ-
лінських  рішень.  Це  такі  дії,  як  організація  та  прове-
дення  нарад,  обговорень,  перевірок,  розробка  проектів 
планів,  прогнозів,  програм,  методичних  рекомендацій, 
здійснення  заходів  щодо  підвищення  якості  й  ефектив-
ності управлінської праці і т. ін. Ці форми можуть як без-
посередньо «супроводжувати» правові форми, так і мати 
певне самостійне значення.

Також, на думку В.Б. Авер’янова, в  адміністративно-
правовій науці не досягнуто єдності думок із питань такої 
класифікації. Проте найчастіше правові форми поділяють 
на  такі  два  види:  а)  видання правових  актів  управління; 
б) вчинення інших юридично значущих дій.

На  переконання  В.Б.  Авер’янова,  ця  класифікація 
не  точна. Адже  вона  не  враховує, що  серед  інших юри-
дично значущих дій цілком самостійне значення має бути 
надане  діям  щодо  встановлення  взаємозв’язків  у  сфері 
управління, які оформляються у вигляді адміністративних  
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договорів  (та  інших  аналогічних  угод).  Причому  укла-
дання подібних угод не можна  змішувати  із  прийняттям 
правових актів управління.

До  основних  правових  форм  управління,  на  думку 
В.Б. Авер’янова, слід віднести такі:

1)  видання правових актів управління (нормативного 
й індивідуального характеру);

2)  укладання адміністративних договорів (угод);
3)  вчинення (здійснення) інших юридично значущих 

дій  (реєстрація  й  облік  автомобільного  транспорту,  реє-
страція винаходів і відкриттів, суб’єктів підприємницької 
діяльності, нормативних актів; прийняття присяги, служ-
бова атестація, складання протоколів про адміністративні 
правопорушення) [7, с. 276–277].

Прибічником  вчень  В.Б.  Авер’янова  також 
є Ю.П. Битяк,  котрий поділяє форми державного  управ-
ління  на  такі  види:  видання  нормативно-правових  актів 
управління;  видання  індивідуальних  актів  (ненорматив-
них,  адміністративних)  актів  управління;  проведення 
організаційних заходів; здійснення матеріально-технічних 
операцій [5, с. 135].

Водночас зазначені вчення В.Б. Авер’янова, у  їх кла-
сичному  вигляді,  вже  не  мають  широкого  застосування. 
Сьогодні  вживання  поняття  саме  «форма  державного 
управління»  є  таким, що  вичерпало  себе,  оскільки  воно 
є вужчим за вчення про діяльність публічної адміністра-
ції.  По-перше,  управління  не  є  єдиним  інструментом 
(формою) діяльності публічної адміністрації, а, по-друге, 
поняття «державне» є значно вужчим за «публічне» й охо-
плює органи виконавчої влади без інших суб’єктів публіч-
ного управління, як-то органи місцевого самоврядування.

Як  наслідок,  на  заміну  поняття  «форма  державного 
управління»  прийшло  поняття  «форма  адміністративно-
правового  регулювання»,  яке  відповідає  усім  вимогам 
діяльності публічної адміністрації.

На думку Ю.П. Битяка, адміністративно-правове регу-
лювання є діяльністю органів виконавчої влади, що охо-
плює  суспільні  відносини  управлінського  характеру,  які 
складаються у цій сфері державної діяльності з керівни-
цтва економікою, соціальною сферою і культурою, адміні-
стративною діяльністю [1, c. 115].

Так, на думку О.М. Бандурки, під формою адміністра-
тивно-правового регулювання необхідно розуміти зовніш-
ній  прояв  управлінської  діяльності,  спосіб  вираження  її 
змісту в конкретних умовах,  тобто  ту чи  іншу управлін-
ську дію, яка має зовнішній вияв [2, с. 185].

Т.О.  Коломоєць  зазначає,  що  форма  адміністративно-
правового  регулювання  –  це  волевиявлення  виконавчо-
розпорядчого органу, посадової особи, здійснене в рамках 
режиму  законності  та  компетенції  для  досягнення  адмі-
ністративно-правової  мети  –  вираження  в  зовнішньому 
вигляді  конкретних  дій  суб’єктів  публічного  адміністру-
вання, які здійснюються у процесі їхньої діяльності та спря-
мовані на реалізацію адміністративних функцій [3, с. 54].

В.К. Колпаков під формою адміністративно-правового 
регулювання пропонує розуміти зовнішньо виражену дію, 
волевиявлення  суб’єкта  управління,  здійснене  в  рамках 
законності та його компетенції для досягнення управлін-
ської мети [4, с. 199].

В.К. Колпаков виділяє такі форми: встановлення форм 
права (видання нормативних актів управління, адміністра-
тивна правотворчість); застосування норм права (видання 
ненормативних  актів  управління,  індивідуальних  актів 
управління,  актів  застосування  норм  права,  адміністра-
тивне  розпорядництво);  укладання  адміністративних 
договорів, здійснення реєстраційних та  інших юридично 
значущих  дій;  провадження  організаційних  дій;  вико-
нання матеріально-технічних операцій [6, с. 212–213].

У підручнику з Адміністративного права за редакцією 
В.В. Галунька зазначено, що форми діяльності публічної 
адміністрації  –  це  зовнішнє  вираження  однорідних  за 

своїм характером і правовою природою груп адміністра-
тивних  дій  суб’єктів  публічної  адміністрації,  здійснене 
в  рамках  режиму  законності  та  компетенції  для  досяг-
нення адміністративно-правової мети – публічного забез-
печення прав і свобод людини і громадянина, нормального 
функціонування громадянського суспільства та держави.

За характером і правовою природою форми діяльності 
суб’єктів публічної адміністрації поділяються на:

1) видання адміністративних актів:
–  видання підзаконних нормативно-правових актів;
–  видання індивідуальних адміністративних актів;
2) укладення адміністративних договорів;
3) учинення інших юридично значущих адміністратив-

них дій;
4)  здійснення  матеріально-технічних  операцій 

[13, с. 132].
На думку Р.С. Мельника, який є представником нової 

школи  адміністративного права,  до форм прояву публіч-
ного адміністрування слід віднести:

–  застосування норм адміністративного права;
–  діяльність суб’єктів публічної адміністрації;
–  надання послуг;
–  встановлення обмежень і заборон;
–  забезпечення  нормального  існування  приватних 

осіб [8, с. 43–44].
Водночас,  поряд  із  наявною  концепцією  форм  адмі-

ністративно-правового  регулювання  у  доктрині  адміні-
стративного  права,  існує  й  альтернативна  концепція  – 
інструментів діяльності публічної адміністрації, до яких, 
зокрема, належать: прийняття нормативно-правових актів, 
видання  адміністративних  актів,  укладання  адміністра-
тивних договорів; адміністративні акти-дії; акти-плани.

Прибічник  такої  концепції,  професор  І.В.  Патерило, 
обґрунтовує доцільність застосування інструментів діяль-
ності  публічної  адміністрації  замість  форм  державного 
управління, не аналізуючи вчення про форми адміністра-
тивно-правового регулювання.

Зокрема, І.В. Патерило зазначає, що інститут форм дер-
жавного управління було сформовано у радянський період, 
а  саме  тоді,  коли  управлінська  діяльність  (управління) 
визнавалася  єдино  можливою  формою  функціонування 
органів державної влади і насамперед органів державного 
управління. Проте сьогодні, коли відбулася диференціація 
діяльності  органів  виконавчої  влади й  органів місцевого 
самоврядування  на  управлінську  та  публічно-сервісну, 
важко  погодитися  з  тим,  що  форми  державного  управ-
ління залишаються єдино можливим способом діяльності 
названих вище суб’єктів.

Крім того, І.В. Патерило зазначає, що під час запрова-
дження зазначеної термінології в юридичний обіг не було 
враховано різниці між категоріями «право» та «закон». Як 
наслідок, будь-які дії або рішення, якщо вони регламенту-
валися  законом  (іншим нормативним  актом),  називалися 
правовими, тобто такими, що були заснованими на нормах 
права. Однак  сьогодні,  коли  в Україні  визнано  та  гаран-
тується  принцип  верховенства  права,  який  зобов’язує 
проводити  чітке  розмежування  між  правом  і  законом, 
є  недоцільним  застосовування  прикметника  «право-
вий»  до  будь-яких  іменників  в  автоматичному  порядку. 
Так, не можна будь-яку норму права називати правовою, 
оскільки вона може  і не бути такою,  тобто може не від-
повідати  принципу  верховенства  права.  Інакше  кажучи, 
прикметник  «правовий»  може  бути  застосовано  до  пев-
ного юридичного явища чи до юридичної категорії лише 
після  відповіді  на  питання  про  узгодженість  із  принци-
пом верховенства права. З огляду на це взагалі нонсенсом 
виглядає словосполучення «неправова форма державного 
управління»,  яке,  за  глибоким  переконанням  І.В.  Пате-
рило, має бути виведено за межі юридичного обігу.

Також  І.В. Патерило  зазначає, що  сьогодні  ті  рішення 
(дії)  суб’єктів  публічної  адміністрації,  які  не  тягнуть  за 
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собою юридичних наслідків, є непринциповими (другоряд-
ними) для  теорії  адміністративного права, що концентру-
ється виключно навколо тих рішень (дій), які викликають 
юридичні наслідки, тобто є «небезпечними» для приватних 
осіб  у  разі  їх  неконтрольованого  застосування.  Останні 
зазначені  рішення  (дії),  власне,  і  складають  зміст  інсти-
туту інструментів діяльності публічної адміністрації. Якщо 
говорити більш точно, то основними елементами названого 
інституту  є:  підзаконні  нормативні  акти,  адміністративні 
акти,  адміністративні  договори,  адміністративні  акти-дії 
та акти-плани [9].

Ще  одним  представником  вчення  про  інстру-
менти  діяльності  публічної  адміністрації  є  професор  
Р.С.  Мельник.  На  його  думку,  інструментами  діяльності 
публічної адміністрації є нормативні акти публічної адмі-
ністрації,  адміністративні  акти,  адміністративні  договори 
[8, с. 253–296].

Виходячи із вказаного вище, слід зазначити, що попри 
наявний класичний підхід до визначення форм адміністра-
тивно-правового  регулювання,  у  доктрині  адміністратив-
ного права втілюються альтернативні думки, направлені на 
перегляд вказаного інституту, насамперед із метою задово-
лення потреб практики.

Здебільшого різниця між вченими умовно нової школи 
адміністративного  права  та  школи  класичного  адміні-
стративного  права  полягає  у  тому,  що  перші  вважають, 
ніби будь-які організаційні дії, особливо дії внутрішнього 
направлення  (мають  застосування  всередині  суб’єкта 
публічної  адміністрації)  не  слід  розглядати  як  такі,  що 
використовуються під час публічного адміністрування.

З такою думкою, безумовно, можна погодитися, та серед 
форм  адміністративно-правового  регулювання  доцільно 
вказувати лише ті, які безпосередньо пов’язані з діяльністю 
публічної адміністрації в межах адміністративних відносин.

А отже, трансформації в цьому контексті зазнають види 
форм  адміністративно-правового  регулювання,  оскільки 
організаційні дії вже не повинні до них належати.

З огляду на вказане постає питання, чи доречно в умо-
вах трансформації доктрини адміністративного права про-
довжувати  вживати  поняття  «форма»  та  чи  є  відмінність 
між поняттями «форми» й «інструмент».

Прибічники  концепції  інструментів  публічної  адмі-
ністрації  та  концепції  форм  адміністративно-правового 
регулювання до інструментів (форм) відносять нормативні 
акти, адміністративні акти, адміністративні договори.

Крім того, вчені, надаючи визначення поняттю «форма 
адміністративно-правового  регулювання»,  зазначають, що 
це є або волевиявленням суб’єктів публічної адміністрації, 
або  зовнішньо  вираженою  дією.  Прибічники  вчення  про 
інструменти  діяльності  публічної  адміністрації  під  вказа-
ним  терміном  розуміють  зовнішній  вираз  однорідних  за 
своїм характером і правовою природою груп адміністратив-
них дій суб’єктів публічної адміністрації [10, с. 144]. Таким 
чином, говорячи про різні терміни, вчені-адміністративісти 
вкладають в них одне значення.

Враховуючи  вказане,  вживання  поняття  «форма  адмі-
ністративно-правового  регулювання»  або  ж  «інструмент 
публічної  адміністрації»  вже  є  питанням  смаку,  оскільки 
зміст цих двох понять у доктрині адміністративного права 
розкривається  та  розуміється  однаково  (якщо  тільки  не 
брати до уваги те, що деякі адміністративісти продовжують 
внутрішньоорганізаційні  дії  суб’єкта  публічного  адміні-
стрування  відносити  до  форм  адміністративно-правового 
регулювання).

Водночас більшість науковців до  інструментів публіч-
ного адміністрування відносять форми і методи діяльності 
публічної  адміністрації.  Якщо  форми  публічного  адміні-
стрування  поділяються  на:  1)  видання  адміністративних 
актів  (видання  підзаконних  нормативно-правових  актів 
і видання індивідуальних адміністративних актів); 2) укла-
дення адміністративних угод; 3) учинення інших юридично 

значущих  адміністративних  дій;  4)  здійснення  матері-
ально-технічних операцій, то основними методами публіч-
ного адміністрування є заохочення, переконання  і примус 
[10, с. 144].

Таким  чином,  прибічники  вчення  про  інструменти 
діяльності  публічної  адміністрації,  говорячи  фактично 
про форми адміністративно-правового регулювання, зали-
шають  поза  увагою методи. Це  пов’язано  з  тим, що  тео-
рія розмежування форм  і методів державного управління, 
зазначена  у  наукових  працях  багатьох  вчених,  зокрема 
і В.Б. Авер’янова [7, с. 77], зазнала трансформації в інстру-
менти  діяльності  публічної  адміністрації  (інструменти 
публічного адміністрування). А отже, враховуючи вказане, 
інструменти діяльності публічної адміністрації поглинули 
форми  адміністративно-правового  регулювання,  залиша-
ючи поза увагою дослідження методів регулювання.

Водночас  варто  зауважити,  що  сьогодні  дійсно  вжи-
вання  поняття  саме  «метод  державного  управління» 
є  таким,  що  вичерпало  себе,  оскільки  воно,  як  і  форма 
державного управління, є вужчим за вчення про діяльність 
публічної адміністрації, про що зазначалося вище. Водно-
час  це  поняття  у  сучасних  підручниках  з  адміністратив-
ного права вже не вживається. Натомість використовується 
поняття «метод адміністративно-правового регулювання», 
або «метод публічного адміністрування». Вказане підтвер-
джується такими науковими роботами: підручником «Курс 
адміністративного  права»  за  редакцією  О.В.  Кузьменко 
[11], дисертаційними дослідженнями [12].

Цікавим є й те, що у тих підручниках, де поняття форми 
замінено  на  інструменти,  все  одно  продовжує  вживатися 
поняття  методи  регулювання,  в  контексті  того,  що  вони 
лежать в основі втілення інструментів публічної адміністра-
ції [10, с. 167]. У підручнику Р. С. Мельника та В.М. Бев-
зенка  зазначається, що  суб’єкт  розгляду  адміністративної 
скарги об’єктивно існуватиме, зокрема, за умови викорис-
тання у межах ієрархічної (нестанційної) моделі організа-
ції суб’єктів публічної влади жорстких владно-примусових 
методів публічного  управління  [8,  с.  355]. А  отже,  незва-
жаючи  на  заміну  методів  і  форм  поняттям  «інструменти 
публічної адміністрації», методи як такі не втрачають свого 
існування.

Враховуючи вказане, сьогодні у доктрині адміністратив-
ного права продовжують паралельно  існувати вчення про 
форми  і  методи  адміністративно-правового  регулювання 
та про інструменти діяльності публічної адміністрації. Спір 
між прибічниками двох концепцій і досі залишається акту-
альним і не вирішеним. Водночас зауважую, що вивчення 
інституту шляхом дослідження його форм і методів адміні-
стративно-правового регулювання є більш повним. Одно-
часно  із  цим можна наголосити  і  на  тому, що  у  вивченні 
адміністративного  права  у  вищих  навчальних  закладах 
і у практичному втіленні адміністративних норм набагато 
простіше виглядає вчення саме про інструменти діяльності 
публічної адміністрації.

Крім  того,  поділяючи  вчення  про  форми  і  методи 
адміністративно-правового  регулювання,  доцільним  є  їх 
постійна трансформація. Так, сьогодні до форм адміністра-
тивно-правового регулювання не слід відносити організа-
ційні дії, особливо дії внутрішнього направлення суб’єкта 
публічної адміністрації. Таким чином, сучасне вчення про 
форми  адміністративно-правового  регулювання,  зокрема 
їхні види, повинно фактично повторювати за своїм змістом 
вчення про інструменти діяльності публічної адміністрації 
(мається  на  увазі  їх  види).  Єдина  відмінність  між  двома 
паралельно існуючими вченнями полягає в окремому дослі-
дженні методів адміністративно-правового регулювання.

Наука адміністративного права тяжіє до спрощення її 
розуміння, що, у свою чергу, зумовлює появу та подальше 
розповсюдження  вчення  про  інструменти  діяльності 
публічної  адміністрації,  яке  конкурує  із  вченням  про 
форми і методи адміністративно-правового регулювання.
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