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Мета статті: удосконалення інституту адміністративного договору на підставі виявлення 

проблем укладання, виконання, сфери дії, особливостей правової природи цього договору, а також 

запозичення позитивного міжнародного досвіду його застосування. Методи дослідження: 

використано порівняльно-правовий метод, аналізу і синтезу, формально-юридичний. Результати: 

з’ясовано, що адміністративний договір є ефективним інструментом регулювання 

адміністративно-правових відносин, що допомагає реалізовувати виконання певних функцій 

суб’єктами владних повноважень. Виявлено, що законодавством України недостатньо 

регламентовано досліджуваний договір, що спричиняє дискусії в науковому cередовищі, породжує 

неоднакові підходи у правовій та зокрема судовій практиці при вирішенні спорів, що виникають з 

адміністративних договорів. Запропоновано запозичити досвід Німеччини стосовно впровадження 

адміністративного договору та внести зміни у Закон України «Про адміністративну процедуру», де 

необхідно чітко визначити підстави укладання адміністративного договору, його зміни, припинення, 

вимоги до форми та інші важливі критерії. Обговорення: сфери застосування адміністративного 

договору; контроль за виконанням адміністративного договору; відносини підпорядкування в 

адміністративному договорі.  

Ключові слова: адміністративне право; адміністративний договір; адміністративна процедура; 

публічний інтерес; адміністративне судочинство; суб’єкти владних повноважень. 

 

Постановка проблеми та її актуальність. 

Адміністративний договір в системі публічно-

правових відносин має вагоме значення, оскіль-

ки за допомогою такої угоди можуть бути реалі-

зовані певні функції органів виконавчої влади. 

На сьогодні питання адміністративного догово-

ру постає у зв’язку з євроінтеграцією України та 

відповідними реформами в галузі публічного 

права, адже в країнах ЄС поширена практика 

адміністративних договорів, існує відповідне 

чітке правове регулювання для їх застосування.  

В Україні існує низка проблем, пов’язаних із 

застосуванням адміністративного договору, які 

потребують вивчення та вирішення. Однією з 

них є проблема недосконалого і суперечливого 

спеціального законодавства, а тому суб’єкти, які 

виявили бажання укласти адміністративний до-

говір, повинні керуватися загальними положен-

нями про укладання договорів, зокрема, книгою 
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п’ятою Цивільного кодексу України (далі – ЦК 

України). Але ЦК України не враховує особли-

востей сторін досліджуваного договору та його 

змісту. 

Серед науковців давно тривають дискусії 

щодо природи адміністративного договору, але 

всі сходяться на тому, що необхідно повно і чіт-

ко унормувати інститут адміністративного до-

говору.  

У судовій практиці суди керуються понят-

тям, яке визначено в Кодексі адміністративного 

судочинства України (далі – КАС України) та 

тими ж положеннями (загальними), які зазначе-

ні в ЦК України, що значно ускладнює вирі-

шення спорів, які виникають з адміністративних 

договорів. 

Аналіз досліджень і публікацій з пробле-

ми. У науковому полі адміністративний договір 

активно досліджується як через призму законо-

давчого регулювання, так і через практику його 

застосування та судові спори. Недосконале ре-

гулювання законодавцем інституту адміністра-

тивного договору змусило науковців у своїх 

працях пропонувати шляхи удосконалення нор-

мативних положень, спираючись навіть на між-

народний досвід (О. Грін, Р. Куйбіда).  

Теоретичною базою даного дослідження по-

слугували праці вчених, які вивчали зазначену 

проблематику, а саме О. Константий, С. Бевз, 

Є. Пороховата, А. Висоцька, В. Біла, Т. Карабін, 

А. Токар, Р. Гаврік, Ю. Кириченко, О. Зима, 

О. Черненький, О. Левчишина, Г. Шерстюк та 

ін. Їх роботи присвячені з’ясуванню правової 

природи і визначеності адміністративного дого-

вору, проблемним аспектам реалізації. Але ви-

конані дослідження не вичерпують всієї глиби-

ни існуючої проблеми. Залишається невизначе-

ним вектор подальших змін до національного 

законодавства задля того, щоб адміністративний 

договір ефективно виконував свої функції та 

сформувався як повноцінний інститут права. 

Мета статті: удосконалення інституту 

адміністративного договору на підставі вияв-

лення проблем його укладання і виконання, 

сфери дії, особливостей правової природи, а та-

кож запозичення позитивного міжнародного до-

свіду його застосування.  

Виклад основного матеріалу дослідження. 

Поняття адміністративного договору знайшло 

своє закріплення у законодавстві України з 

прийняттям КАС України, а саме у 2005 році. 

На той час міжнародна спільнота вже мала на-

працьовану практику застосування такого пра-

вочину у сфері публічного адміністрування. 

Прийнявши нову редакцію КАС України від 

15.12.2017 року, законодавець вніс зміни і щодо 

визначення та призначення адміністративного 

договору. Так, відповідно до п. 16. ч. 1 ст. 4 

КАС України, адміністративний договір – спі-

льний правовий акт суб’єктів владних повнова-

жень або правовий акт за участю суб’єкта влад-

них повноважень та іншої особи, що ґрунтуєть-

ся на їх волеузгодженні, має форму договору, 

угоди, протоколу, меморандуму тощо, визначає 

взаємні права та обов’язки його учасників у пу-

блічно-правовій сфері і укладається на підставі 

закону: а) для розмежування компетенції чи ви-

значення порядку взаємодії між суб’єктами вла-

дних повноважень; б) для делегування публіч-

но-владних управлінських функцій; в) для пере-

розподілу або об’єднання бюджетних коштів у 

випадках, визначених законом; г) замість ви-

дання індивідуального акта; ґ) для врегулюван-

ня питань надання адміністративних послуг [1]. 

Зазначене нормативне положення дає мож-

ливість виокремити певні ознаки адміністратив-

ного договору: 1) дотримання основного прин-

ципу всіх правочинів незалежно від їх форм та 

сфер застосування – волевиявлення суб’єкта, 

тобто виявлення бажання на його укладення, 

але за наявності потреби, точніше за наявності 

підстави, закріпленої у законі (відтак цей прин-

цип не є абсолютним); 2) одна із сторін адмініс-

тративного договору – суб’єкт владних повно-

важень (органи виконавчої влади, місцевого са-

моврядування, уповноважені особи на виконан-

ня відповідних функцій у сфері публічного уп-

равління); 3) виникнення прав та обов’язків у 

публічно-правовій сфері відносин.  

Разом з тим, визначення адміністративного 

договору в КАС України не є довершеним, а на-

впаки досить суперечливе. Адже перелік форм 

цього договору невичерпний, окремі названі 

форми не вкладаються ні в поняття правового 

акту, ні в поняття договору. Наприклад, воле-
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узгодження сторін не притаманне протоколу. 

Спірним є і віднесення меморандумів до адміні-

стративних договорів, адже у них не передба-

чаються конкретні зобов’язання, немає поло-

жень про відповідальність. Співпраця, задекла-

рована у меморандумах, як правило здійснюєть-

ся на підставі подальших угод. Приклади різних 

меморандумів, укладених Головними управлін-

нями поліції в областях, що вважаються адміні-

стративними договорами, наводить В. Шевчен-

ко у своєму дослідженні [2]. 

Так само виникає питання щодо різниці 

форм договору та угоди.  

Якщо КАС України визначає, що адміністра-

тивний договір укладається для врегулювання 

питань надання адміністративних послуг, то в 

Законі України «Про адміністративні послуги» 

нема жодної згадки про адміністративний дого-

вір. Не можна полишити і питання про поши-

рення на зазначений договір положень ЦК Ук-

раїни, оскільки загальне поняття договору розк-

рито саме у цьому кодексі. 

Якщо заглибитися у правові акти України, то 

можна виявити, що адміністративний договір 

застосовується і в площині міжнародних відно-

син за участю України, до того ж задовго до 

прийняття КАС України та чинної редакції ЦК 

України. Наприклад, у 2001 році Міністерство 

праці та соціальної політики України і Мініс-

терство праці та соціальних питань Королівства 

Іспанія уклали Адміністративний договір про 

порядок застосування Угоди між Україною та 

Королівством Іспанія про соціальне забезпечен-

ня громадян, який діє і донині [3]. 

Оскільки тема адміністративного договору 

постійно перебуває у полі зору науковців і 

практиків, адміністративно-правова доктрина 

накопичила суттєвий доробок за результатами 

дослідження цього договору, сформувала уяв-

лення про його правову природу та відмінності.  

Ю. Битяк і О. Константий визначають адмі-

ністративний договір як правовий акт управлін-

ня, що видається на підставі норм права двома 

(або більше) суб’єктами адміністративного пра-

ва, один з яких обов’язково є органом виконав-

чої влади, може містити у собі загальноо-

бов’язкові правила поведінки (нормативний ха-

рактер) або встановлювати (змінювати, припи-

няти) конкретні правовідносини між його учас-

никами (індивідуальний характер) [4, с. 106]. 

В. Колпаков та О. Кузьменко тлумачать ад-

міністративний договір як систему взаємних зо-

бов’язань між зазначеними в акті управління 

суб’єктами, формування і виконання яких має 

на меті виконання визначених державою за-

вдань [5, с. 208]. 

Ці визначення адміністративного договору 

все ж не дозволяють чітко виокремити його се-

ред інших договорів, що має практичне значен-

ня. У науковій літературі зустрічаються небез-

підставні твердження про віднесення договорів 

про публічні закупівлі, договорів про співробіт-

ництво територіальних громад до адміністрати-

вних. Проте договори про публічні закупівлі 

вважаються і господарсько-правовими догово-

рами, а спори, пов’язані з їх укладанням та ви-

конанням, окрім договорів про оборонні закупі-

влі, розглядають господарські суди, а не адміні-

стративні. Відтак, на наш погляд, ключовим для 

виокремлення адміністративних договорів, є 

сфери, в яких дозволено їх укладати, і мета та 

завдання, які вирішуються за допомогою адмі-

ністративних договорів. І саме це визначається 

законодавчо. Виходячи з визначення адмініст-

ративного договору в КАС України та закріпле-

них підстав для його застосування, можна ви-

снувати, що підстави для застосування адмініс-

тративного договору у сфері публічних закупі-

вель відсутні. Не передбачені вони і в Законі 

України «Про публічні закупівлі». А от стосов-

но договорів про співробітництво територіаль-

них громад потрібно зауважити, що такі цілком 

можуть бути адміністративними, зокрема, якщо 

визначатимуть порядок взаємодії між 

суб’єктами владних повноважень (органами мі-

сцевого самоврядування), делегування публіч-

но-владних управлінських функцій. 

Отже, аналіз положень законодавства про 

адміністративний договір, доктринальних під-

ходів надає можливість виокремити власне уяв-

лення про цей правовий документ. На нашу ду-

мку, адміністративний договір – це угода, яка 

укладається на підставах, визначених законом, 

та на основі волевияву двох або більше 

суб’єктів владних повноважень, а також 

суб’єктів публічної влади та інших осіб, і ви-
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значає взаємні права та обов’язки сторін у пуб-

лічно-правових відносинах. 

Зауважимо, що недостатнє правове регулю-

вання є перешкодою для його застосування у 

різних сферах та ширшим колом суб’єктів. Для 

укладання відповідного договору суб’єкти вла-

дних повноважень керуються загальними поло-

женнями, що може значно ускладнювати вико-

нання такого договору, тому що ЦК України ре-

гулює приватні відносини, а обов’язковою сто-

роною адміністративного договору є суб’єкт 

владних повноважень. Оспорювання такого 

правочину в судовому порядку також не позба-

влене проблем, адже за відсутності чіткого за-

конодавства, яке регламентує адміністративний 

договір, суди можуть тлумачити його неправи-

льно. 

Адміністративний договір має відмінність 

від цивільно-правового договору, найперше за  

інтересом. В адміністративній сфері інтерес є 

публічним, в той же час у цивільній – приват-

ним, тобто індивідуальним. Зміст адміністрати-

вного договору також максимально врегульову-

ється законом, а права і обов’язки суб’єкта вла-

дних повноважень як сторони договору цілком 

відповідають обсягу закріплених за ним на нор-

мативно-правовому рівні повноважень. Якщо 

цивільно-правовий договір може бути укладе-

ний у будь-яких сферах за відсутності прямих 

законодавчих заборон, то адміністративний до-

говір укладається лише у чітко визначених сфе-

рах, що відповідають характеру публічних від-

носин. Тому і постає питання про визначення 

специфіки адміністративного договору у сфе-

рах, де можливе його застосування. 

Отже, через відсутність спеціального законо-

давства, яке б чітко і повно встановлювало ви-

моги до адміністративного договору та особли-

вості його укладання і виконання в окремих 

сферах публічних відносин, виникають певні 

суперечності. Для їхнього усунення законодав-

цю пропонується: 

- більш детально виокремити в законах, що є 

джерелами матеріального права, умови укла-

дання адміністративного договору. Такі догово-

ри не повинні визначатися в процесуальних за-

конах, адже саме положення матеріального пра-

ва регламентують права та обов’язки суб’єктів 

права, встановлюють відповідальність за їх по-

рушення. Процесуальне право встановлює по-

рядок застосування норм матеріального права у 

судовому процесі, процедуру розгляду та вирі-

шення спорів;  

- визначити підстави\умови недійсності та 

нікчемності адміністративного договору. ЦК 

України містить положення, які регламентують 

випадки, коли договір є недійсним та нікчем-

ним. Видається, що недійсність та нікчемність 

адміністративних договорів може випливати та-

кож з інших умов. Наприклад, якщо адміністра-

тивний договір був укладений з порушенням 

форми, або з особою, яка не є належною сторо-

ною, або якщо відсутні істотні умови такого до-

говору, встановлені законом для певної сфери 

публічних відносин, то адміністративний до-

говір має визнаватися недійсним;  

- припинення дії адміністративного договору 

(наприклад, після виконання всіх умов, які були 

в ньому зазначені); 

- визначення істотних умов адміністративно-

го договору: предмет, умови які визначаються 

законодавством, і які можуть визначатися сто-

ронами, строк дії договору та інше; 

- визначити розширений перелік сфер, де та-

кий договір може застосовуватися. Наприклад, у 

п. 4 Положення про дитячий будинок сімейного 

типу, затвердженого постановою КМУ від 26 

квітня 2002 р. № 564, визначено:  «Договір про 

організацію діяльності дитячого будинку сімей-

ного типу - адміністративний договір, що укла-

дається на підставі закону, одним із учасників 

якого обов’язково є суб’єкт владних повнова-

жень, його зміст становлять права та обов’язки 

учасників, передбачені законом та цим догово-

ром, у сфері захисту прав та інтересів дітей-

сиріт, дітей, позбавлених батьківського піклу-

вання» [6]. Отже, з цього Положення випливає 

можливість застосування адміністративного до-

говору для регулювання організаційних відно-

син у сфері влаштування дітей, позбавлених ба-

тьківського піклування. 

Н. Писаренко, Ю. Битяк, І. Балакарєва, 

О. Марченко зазначають, що обов’язковою 

ознакою таких договорів також можна вважати 

те, що право здійснювати владні повноваження 

шляхом вступу в договірні відносини має бути 
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прямо передбачене законом. Аналогічно, зако-

нодавство, що регулює публічно-правові відно-

сини, повинно встановлювати правила щодо по-

рядку укладання, виконання та припинення цих 

договорів [7, с. 165]. 

Судова практика щодо адміністративних до-

говорів неоднозначна. Суди по-різному тракту-

ють поняття адміністративний договір, що при-

зводить до непослідовності у визначенні юрис-

дикції спорів. Деякі суди визнають договір ад-

міністративним і розглядають справу в адмініс-

тративному порядку, тоді як інші закривають 

провадження на підставі відсутності ознак адмі-

ністративного договору, вважаючи його цивіль-

ним. Це створює проблеми для позивачів, особ-

ливо при оскарженні одностороннього розір-

вання таких договорів [8, с. 113]. 

Наприклад, у Французькій Республіці, яка 

вважається засновницею адміністративного 

права, існує низка норм, що виходять за межі 

Французького цивільного кодексу та регулюють 

адміністративні договори. Основною ознакою 

адміністративних договорів у французькій сис-

темі є те, що сторони договору не є рівними, і 

закон визнає певні привілеї для державних ор-

ганів як сторін договору [9, c. 404]. 

У Франції адміністративні органи наділені 

широкими повноваженнями щодо укладення 

договорів у сфері адміністративно-правових ві-

дносин. Аналіз французького законодавства по-

казує, що договори, укладені цими органами, 

можуть мати як цивільно-правову, так і адмініс-

тративну природу  ̶̶  залежно від змісту та харак-

теру їхніх положень [10, с. 179]. 

У французькому законодавстві закріплено 

поняття «адміністративного контракту» (адміні-

стративного договору), який зазвичай уклада-

ється у сферах транспорту, поштового зв’язку, 

водо- та енергопостачання, де публічно-правові 

юридичні особи виступають операторами від-

повідних мереж. Завдяки чітко побудованій за-

конодавчій базі, що охоплює сфери застосуван-

ня таких договорів, у Франції не виникає труд-

нощів із розмежуванням адміністративних до-

говорів і цивільно-правових угод [11, с. 224]. 

У Німеччині адміністративний договір є ва-

жливим інструментом публічного управління, 

що сприяє його кооперативному характеру. Ві-

домий німецький адміністративіст Е. Шмідт-

Ассман називає такі договори формою «консен-

суальної діяльності». Правове регулювання ад-

міністративних договорів у ФРН базується на 

двох рівнях. Перший охоплює загальні законо-

давчі акти, зокрема Закон «Про адміністративні 

процедури» 1976 року (ст. 54-62), який визнає 

публічно-правовий договір формою адміністра-

тивної діяльності. Приватно-правові договори за 

участю органів влади цей закон не регламентує. 

Другий рівень – певні спеціальні нормативні ак-

ти, що містять окремі положення щодо договір-

ної діяльності в державному та муніципальному 

управлінні [12, с. 36-37]. 

У Латвії адміністративний договір є угодою 

між публічною та приватною особами, що 

спрямована на встановлення, зміну, припинення 

або визнання адміністративних правовідносин. 

Його зміст стосується питань, які входять до 

компетенції відповідного органу публічної вла-

ди, а сам договір виступає засобом реалізації 

цієї компетенції. Такі договори укладаються 

виключно у визначених випадках: з метою вре-

гулювання правового спору, зокрема у межах 

судового провадження; коли законодавство 

надає публічному органу дискреційні повнова-

ження щодо видання адміністративного акта, 

визначення його змісту або здійснення певної 

фактичної дії [13, с. 181-182]. 

В Іспанії діє закон 39/2015 від 1 жовтня «Про 

загальну адміністративну процедуру публічних 

адміністрацій», де в статті 86 регламентовано, 

що публічні адміністрації можуть укладати уго-

ди, домовленості, пакти або контракти з фізич-

ними та юридичними особами, як публічними, 

так і приватними, за умови, що вони не супере-

чать правовій системі, не стосуються питань, що 

не підлягають обговоренню, і мають на меті за-

доволення публічного інтересу, який їм доруче-

но. Такі акти мають обсяг, наслідки та спеціаль-

ний правовий режим, передбачений відповідним 

нормативним актом, що їх регулює, і розгляда-

ються як завершальні етапи адміністративних 

процедур або такі, що включаються в них до їх 

завершення, незалежно від того, мають вони 

обов’язковий характер чи ні, до прийняття рі-

шення, яке завершить процедуру [14, с. 46]. 
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Висновки. Адміністративний договір в сис-

темі законодавства України як інструмент реалі-

зації публічної влади є досить перспективним 

правовим засобом, що надає змогу покращити 

здійснення повноважень суб’єктами публічного 

права, а також між іншими суб’єктами право-

відносин у сфері адміністрування. Країни ЄС у 

своїх нормативно-правових актах досить дета-

льно регламентували адміністративний договір, 

як наприклад, законодавець ФРН у законі «Про 

адміністративну процедуру» повністю унорму-

вав процедуру укладення адміністративного до-

говору, вимоги до його форми, істотні умови та 

особливості виконання, відмежувавши цей до-

говір від приватно-правового.  

Вважаємо, що закріплення поняття і сфер ук-

ладення адміністративного договору в КАС Ук-

раїни є нелогічним. Тому доцільно розробити 

відповідний проект змін до законодавства Укра-

їни та з врахуванням зарубіжного досвіду ви-

значити, зокрема на рівні Законів України «Про 

адміністративні послуги» та «Про адміністрати-

вну процедуру», поняття, зміст, сфери застосу-

вання адміністративного договору, а також вре-

гулювати процедуру його укладання, виконан-

ня, зміни, припинення та оспорювання. 
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The purpose of the article: Improving the institution of an administrative agreement based on identifying 

problems of conclusion, implementation, scope, features of the legal nature of this agreement, as well as 

borrowing positive international experience in its application. Research methods: comparative legal 

method, analysis and synthesis, formal legal method were used. Results: it was found that an administrative 

agreement is an effective tool for regulating administrative and legal relations, which helps to implement the 

performance of certain functions by subjects of authority. It was found that the legislation of Ukraine does 

not sufficiently regulate the contract under study, which causes discussions in the scientific community and 

generates different approaches in legal and, in particular, judicial practice in resolving disputes arising 

from administrative contracts. It is proposed to borrow Germany’s experience regarding the implementation 

of an administrative agreement and to amend the Law of Ukraine "On Administrative Procedure", where it is 

necessary to clearly define the grounds for concluding an administrative agreement, its amendments, 

termination, requirements for form, and other important criteria. Discussion: scope of application of an 

administrative agreement; control over the implementation of an administrative agreement; subordination 

relations in an administrative agreement. 

An administrative agreement in the system of public-legal relations is of great importance, since with the 

help of such an agreement certain functions of executive bodies can be implemented. Today, the issue of an 

administrative agreement arises in connection with Ukraine’s European integration and relevant reforms in 

the field of public law, because the practice of administrative agreements is widespread in EU countries, and 

there is a corresponding clear legal regulation for their application. 

In Ukraine, there are a number of problems related to the application of an administrative contract that 

require study and resolution. One of them is the problem of imperfect and contradictory special legislation, 

and therefore, subjects who have expressed a desire to conclude an administrative contract must be guided 

by the general provisions on the conclusion of contracts, in particular, Book Five of the Civil Code of 

Ukraine (hereinafter referred to as the Civil Code of Ukraine). However, the Civil Code of Ukraine does not 

take into account the specifics of the parties to the contract under study and its content. In judicial practice, 

courts are guided by the concept defined in the Code of Administrative Procedure of Ukraine (hereinafter 

referred to as the Code of Administrative Procedure of Ukraine) and the same provisions (general) that are 

specified in the Civil Code of Ukraine, which significantly complicates the resolution of disputes arising 

from administrative contracts. 

Key words: administrative law; administrative contract; administrative procedure; public interest; 

administrative proceedings; subjects of power. 
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