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УПРАВЛЕНЧЕСКИЕ РЕШЕНИЯ В АДМИНИСТРАТИВНОМ ПРАВЕ 

Управленческое решение, являясь результатом внутриорганизационной дея-
тельности государственных органов, аккумулирует целеполагающие, координи-
рующие и организующие свойства управленческой деятельности. Оно синтезиру-
ет различные аспекты и направления организующего воздействия субъекта управ-
ленческой деятельности на объект управления в зависимости от особенностей 
сложившейся ситуации, с учетом места субъекта в управленческой иерархии и 
объема его полномочий.  

В рамках юридической науки понятие «решение», к сожалению, остается ма-
лоисследованным. Фрагментарно изучались понятия «решение юридического де-
ла» (С. С. Алексеев), «управленческое решение» (А.С. Васильев, А.М. Бандурка, 
М.В. Джафарова, В.В. Коноплев, Ю.А. Тихомиров и др.), «процессуальное реше-
ние» (Н.В. Глинская, В.С. Зеленецкий, П.А. Лупинская и др.) и др. Поэтому исс-
ледование правовой природы управленческих решений остается одним из перспе-
ктивных направлений юридической науки. 

Целью написания статьи является анализ представленных в юридической ли-
тературе научных подходов к определению управленческих решений, а также ра-
зработка авторского определения управленческих решений, которое в рамках ад-
министративного права имеет научно−методологическое значение.  

«Управленческое решение» является наиболее часто исследуемым понятием 
в гуманитарных науках. Например, в социологии понятие «управленческое реше-
ние» формулируют как формально зафиксированный проект какого−либо измене-
ния в организации, в осуществлении которого помимо субъекта решения участ-
вуют и другие члены организации. Такое решение выступает в качестве элемента 
отношений руководства−подчинения, то есть оно принимается «вместо других» и 
выступает как фактор власти в организации. Принятие такого решения означает 
определение необходимости и цели предполагаемого изменения, а также включе-
ние его в систему организационных отношений. Поэтому осуществление управ-
ленческого решения подразумевает наличие в нем плана, а затем и самой деятель-
ности по достижению цели [1].  

Предложенное выше определение управленческого решения интересно тем, 
что, во−первых, такое решение ограничивается рамками организации, где работа-
ет субъект управленческой деятельности, во−вторых, такое решение указывает на 
наличие между субъектом и объектом управления отношений соподчинения.  

В административном праве сегодня идет переосмысление таких категорий 
как «управление» и «государственное управление». Взгляды советских уче-
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ных−административистов на правовую природу и содержание «управления» тре-
буют своего уточнения и адаптации к современным условиям.  

Например, сегодня представители школы административного права Нацио-
нального университета «Юридическая академия Украины имени Ярослава Муд-
рого» рассматривают государственное управление как самостоятельный вид госу-
дарственной деятельности, которая носит организующий, исполнитель-
но−распорядительный, подзаконный характер, особой группы государственных 
органов (должностных лиц) относительно практической реализации функций и 
задач государства в процессе ежедневного и непосредственного управления эко-
номическим, социально−культурным и административно−политическим строите-
льством [2, с. 8]. Авторы академического курса «Административное право Украи-
ны» в двух томах под редакцией В. Б. Аверьянова считают, что государственное 
управление можно рассматривать в широком (на уровне общесоциальной системы 
управления) и узком (в рамках административного права) смысле. Так, по их мне-
нию, государственное управление в широком смысле представляет собой совоку-
пность всех видов деятельности всех органов государства, то есть характеризует 
все формы реализации государственной власти в целом [3, с. 59]. Именно исходя 
из широкого понимания «государственного управления» В. С. Зеленецкий и Н. В. 
Глинская в своей работе делают вывод о том, что «решения, принимаемые в сфе-
ре уголовного судопроизводства, детерминируют поведение людей, определяют 
характер и направление их действий, и именно поэтому являются разновидностью 
управленческих решений» [4, с. 13]. С таким подходом трудно согласиться, так 
как тогда и правотворческую, и правоприменительную деятельности необходимо 
будет рассматривать в качестве разновидностей управленческой деятельности, 
а решения, принимаемые в ходе такой деятельности, автоматически признавать 
«управленческими решениями». К тому же правовая природа процессуальных 
решений лишена «управленческой» составляющей, которая присуща непосредст-
венно «управленческим решениям». Для того, чтобы понять какую часть решений 
в деятельности административных органов следует признавать управленческой, в 
рамках административного права необходимо четко определиться с понятием 
«государственное управление».  

Авторы академического курса «Административное право Украины» в двух 
томах под редакцией В. Б. Аверьянова определяют государственное управление в 
административном праве как нормотворческую и распорядительную деятельность 
органов исполнительной власти с целью властно−организующего воздействия на 
соответствующие общественные отношения и процессы в экономической, социа-
льно−культурной и административно−политической сферах, а также внутриорга-
низационную деятельность аппарата всех государственных органов относительно 
обеспечения надлежащего исполнения возложенных на них задач, функций и по-
лномочий [3, с. 61]. На первый взгляд, кажется, что нет существенных различий в 
определениях, предложенных представителями Национального университета 
«Юридическая академия Украины имени Ярослава Мудрого» и авторами акаде-
мического курса «Административное право Украины» в двух томах под редакци-
ей В.Б. Аверьянова. Но, если в первом определении государственное управление 
характеризуется как «исполнительно− распорядительная деятельность», то во 
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втором – только как «распорядительная деятельность». Различия между предло-
женными определениями «государственного управления» становятся понятны по-
зднее, когда авторы рассуждают о соотношении понятий «государственное 
управление» и «исполнительная власть».  

Так представители Национального университета «Юридическая академия 
Украины имени Ярослава Мудрого» считают, что: 1) «исполнительная власть» 
является политико−правовой категорией, а категория «государственное управле-
ние» − организационно−правовой; 2) «государственное управление» это исполни-
тельно−распорядительная деятельность, тогда как органы исполнительной власти 
эту деятельность осуществляют; 3) исполнительную власть и государственное 
управление осуществляют исполнительные органы, однако к органам управления 
относятся также администрация государственного предприятия, которая не являе-
тся органом исполнительной власти; 4) между государственным управлением и 
государственным регулированием отсутствует существенная разница, так как, 
управляя, органы исполнительной власти осуществляют регулирование, а регули-
руя – управляют [2, с. 20−22].  

Авторы академического курса «Административное право Украины» в двух 
томах под редакцией В. Б. Аверьянова считают, что есть существенная разница 
между понятиями «государственное управление» и «государственное регулирова-
ние». Они указывают, что «государственное регулирование» является более объ-
емным понятием, нежели «государственное управление», так как охватывает со-
бой более широкую сферу «организационности» деятельности государства. То 
есть государственное регулирование применяется не только в сфере исполнитель-
ной власти и предусматривает не только воздействие на объекты управления, а и 
воздействие на социальную среду этих объектов [3, с. 65]. Эти же авторы более 
четко провели границу между понятиями «государственное управление» и «испо-
лнительная власть», выделяя три критерия соотношения этих понятий: 1) когда 
полномочия исполнительной власти реализуются в форме государственного 
управления (например, руководство работой государственных служащих внутри 
органа исполнительной власти), то понятия «государственное управление» и «ис-
полнительная власть» совпадают и могут использоваться как тождественные; 2) 
когда исполнительная власть реализуется в других формах государственной дея-
тельности (предоставление административных услуг, применение мер админист-
ративного принуждения и т.п.), то ни о каком государственном управлении не 
может идти речи; 3) руководство работой государственных служащих осуществ-
ляется также внутри органов законодательной и судебной властей, что свидетель-
ствует о наличии «государственного управления» и отсутствии «исполнительной 
власти» [3, с. 61−63].  

О том, что понятие «государственное управление» требует своего уточнения 
в административном праве, учитывая современные условия жизни государства и 
общества, говорит в своих работах и А. С. Васильев. Он указывает, что админист-
ративное право имеет свой особый объект правового воздействия, охватываемый 
понятием предмета административного права, состоящего из совокупности обще-
ственных отношений, которые складываются в процессе: а) осуществления госу-
дарственного управления как особого вида государственной деятельности (управ-
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ленческие отношения); б) обеспечения охраны общественного порядка специаль-
ными органами государственной исполнительной власти (правоохранительные 
общественные отношения); в) обеспечения государственным аппаратом реализа-
ции субъективных прав и интересов граждан во взаимодействии с органами госу-
дарственной исполнительной власти (правообеспечительные общественные от-
ношения) [5, с. 3−4]. То есть А. С. Васильев, как и авторы академического курса 
«Административное право Украины» в двух томах под редакцией В. Б. Аверьно-
ва, утверждает, что оказание административных услуг (выдача лицензий, регист-
рация юридических лиц и т.п.), применение мер административного принуждения 
(привлечение лица к административной ответственности и т.п.) реализуются не в 
форме государственного управления, а в иных формах государственной деятель-
ности.  

Такой подход к пониманию «государственного управления» дает возмож-
ность выделить два основных признака государственного управления: 1) наличие 
субъекта управления (органы государственной власти и их должностные лица) и 
объекта управления (нижестоящие органы государственной власти, их структур-
ные подразделения, структурно подчиненные государственные предприятия, уч-
реждения, организации); 2) наличие не просто властных отношений между субъе-
ктом и объектом управления, так как властные отношения возникают и между ли-
цом, привлекаемым к административной ответственности, и органом администра-
тивной юрисдикции, рассматривающим дело об административном правонаруше-
нии, а наличие отношений соподчиненности. Именно соподчиненность должна 
лежать, по нашему мнению, в основе разграничения государственного управления 
и других форм государственной деятельности.  

Если взять за основу подход к пониманию «государственного управления», 
предложенный В. Б. Аверьяновым, О. Ф. Андрийко, А. С. Васильевым, И. П. Го-
лосниченко и другими известными учеными, то в зависимости от содержания мо-
жно четко провести границы между такими понятиями как «управленческие ре-
шения», «процессуальные решения» и «решения в правотворческой сфере». На-
пример, решения, принимаемые в рамках производства по делам об администра-
тивных правонарушениях, не являются управленческими, так как между субъек-
том, который принимает решение, и субъектом, которому это решение адресова-
но, отсутствуют отношения соподчиненности.  

Исследуя особенности социального управления, В. Д. Гражданин, указывает, 
что управленческое решение – это развернутый во времени интеллектуальный, 
эмоционально−психологический, организационно− правовой и социальный про-
цесс, осуществляемый в пределах компетенции субъекта управления, результатом 
которого является определенным образом зафиксированный проект каких−либо 
изменений в организации (социальной системе) и социальная норма, вырабатыва-
емая субъектом управления для целенаправленного воздействия на объект управ-
ления, основной «продукт» общественно−полезной работы руководителей и спе-
циалистов, реализующих взаимосвязанные функции управления; документ, соде-
ржащий постановку целей (задач), а также указывает способы и сроки их дости-
жения, ответственных исполнителей и формы контроля [6, с. 165]. Это определе-
ние является громоздким и, в связи с этим, лишено научно−методологического 
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значения. Складывается впечатление, что автор объединил в одном понятии все 
подходы к определению управленческого решения, которые представлены в спе-
циальной литературе. По его мнению, управленческое решение – это, во−первых, 
сам процесс принятия решения, во−вторых, это зафиксированный проект и социа-
льная норма, как результат процесса принятия решения, в−третьих, это письмен-
ный документ, подтверждающий факт принятия решения и содержащий сведения 
о его эффективном исполнении. Считаем, что нельзя смешивать «процесс приня-
тия решения» с самим «решением», а также отождествлять «решение» с письмен-
ным документом, так как решения не всегда объективируются в письменных до-
кументах.  

Такое же громоздкое определение управленческого решения дает и Ю.В. Ко-
лесников. Управленческое решение, пишет он, это организационный акт; социа-
льный акт, затрагивающий разные социальные отношения, интересы, связи; сред-
ство преодоления организационной проблемы; вид профессиональной деятельно-
сти; один из основных этапов процесса управления; выбор одной из альтернатив в 
процессе достижения запланированных целей организации; интеллектуальная за-
дача; процесс легализации (предания гласности) управляющего воздействия на 
управляемую подсистему (объект управления); процесс легитимации (предания 
законности, правового обоснования) [7, с. 315−316]. 

В пределах юридической науки понятие «управленческое решение» также 
подвергалось тщательному исследованию. Особенно эта тема, в последние деся-
тилетия, неоднократно поднималась и анализировалась в кандидатских и доктор-
ских диссертациях, посвященных деятельности органов внутренних дел (А. М. 
Бандурка, В. П. Ворушило, М. В. Джафарова, В. В. Коноплев, В. Я. Мацюк, Д. В. 
Слынько и др.) [8; 9; 10; 11; 12; 13].  

Некоторые ученые рассматривают управленческое решение как социальный 
акт, подготовленный на основе вариантного анализа и оценки, принятый в уста-
новленном порядке, имеющий директивное общеобязательное значение, который 
содержит постановку целей и обоснование средств их осуществления, а также ор-
ганизует практическую деятельность субъектов и объектов управления (Ю. А. 
Тихомиров, И. П. Шадрин и др.) [14, с.3 3; 15, с. 201−202]. Однако ученые не кон-
кретизируют значение таких понятий как «акт» и «социальный акт». Например, В. 
С. Зеленецкий и Н. В. Глинская обращают внимание на многозначительность те-
рмина «акт» при характеристике процессуальных актов. Это понятие, говорят 
они, заимствовано из латинского языка и дословно означает вообще всякое дейст-
вие, а иногда его употребляют в значении деловой бумаги, а точнее говоря, доку-
мента, заключающего в себе какое−либо постановление или решение [4, с. 16]. 
Именно поэтому, в энциклопедических словарях данный термин интерпретирует-
ся в трех смысловых значениях: 1) как единичное проявление человеческой дея-
тельности (действие, поступок); 2) как официальный документ; 3) как документ, 
издаваемый уполномоченным на то государственным органом (должностным ли-
цом) в установленной законом форме (закон, указ, постановление и т.п.) [16, с. 22; 
17, с. 33].  

Отдельные ученые характеризуют управленческое решение как деятельность 
руководителя, связанную с поиском вариантов действий, что вызвано инициатив-
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ными предложениями исполнителей по разрешению определенных ситуаций. На-
пример, А. М. Бандурка указывает, что управленческое решение, принимаемое в 
органах внутренних дел, это осознанный акт организационной деятельности нача-
льника органа внутренних дел, связанный с выбором цели, путей и средств ее до-
стижения [8, с. 141]. В. Н. Плишкин характеризует управленческое решение как 
основанный на законах и подзаконных актах, анализе и оценке оперативной об-
становки акт соответствующего руководителя, содержащий постановку целей, 
обоснование средств их осуществления, принятый в установленном порядке и 
обеспечивающий организационную стабильность и усовершенствование деятель-
ности органов внутренних дел [18, с. 398]. В приведенных выше определениях, 
управленческое решение рассматривается через призму понятий «деятельность 
руководителя», «акт организационной деятельности начальника», «акт руководи-
теля». С таким подходом не соглашается В. В. Коноплев. Он пишет, что управле-
нческие решения могут приниматься любым работником ОВД, независимо от его 
должности, звания, а не только руководителями и иными ответственными лицами. 
Наделенные властными, организационно−распорядительными полномочиями ра-
ботники органов внутренних дел, как представители власти, могут принимать 
устные, письменные, и конклюдентные управленческие решения [11, с. 44]. Пози-
ция В. В. Коноплева объясняется тем, что он все решения, принимаемые в сфере 
властных отношений, считает управленческими, поэтому любое решение рядово-
го работника органов внутренних дел, адресованное гражданину, он признает 
управленческим. Если наличие соподчиненности между субъектом управления и 
объектом управления признать обязательным признаком «управления», то отно-
шения, возникающие между работниками внутренних дел и гражданами, лишены 
управленческой основы. Интересным является и тот факт, что В. В. Коноплев, 
формулируя в диссертации управленческое решение как «властное волеизъявле-
ние», сам не конкретизирует субъекта такого волеизъявления [11, с. 48]. В этом 
аспекте наиболее удачным определением управленческого решения считаем 
определение, предложенное М. В. Джафаровой. Управленческое решение, утвер-
ждает она, это зафиксированный каким−либо способом (устно или письменно) 
волевой акт, вывод, осуществленный на основе анализа оперативной обстановки и 
оценки функционирования органа внутренних дел (подразделения, отдела), при-
нятый субъектом управления (руководителем органа или подразделения) в преде-
лах его компетенции и установленном порядке, содержащий постановку целей, 
методы и стратегию их исполнения, распределение обязанностей среди исполни-
телей, отображающий основной характер и содержание взаимодействия органов 
внутренних дел с внешней средой, и определяющий основные направления пра-
воохранительной деятельности [10, с. 38].  

Некоторые ученые характеризуют управленческое решение как акт выбора и 
программирования определенного курса действий. Так, А. С. Васильев отмечает, 
что управленческое решение это мыслительно−волевой акт выбора и программи-
рования определенного курса действий (деятельности) субъектов и объектов опе-
ративного управления производством [19, с. 84]. Мыслительный акт характеризу-
ется единством осознанного и неосознанного. Это значит, что принимая решение, 
субъект управления может делать как «осознанный», так и «неосознанный» вы-
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бор. Объясняется это тем, что человек иногда может делать выбор автоматически, 
в силу привычки. О «выборе» хорошо говорит в своей работе М. В. Джафарова. 
По ее мнению, любая деятельность предусматривает осознанный или неосознан-
ный выбор определенных действий с широкого круга физически возможных для 
субъекта действий, а также для объектов, по отношению к которым данный субъ-
ект осуществляет целенаправленное воздействие. Сам термин «выбор», без прис-
тавки прилагательных «осознанный» или «неосознанный», касается того факта, 
что когда индивид выбирает конкретное направление действий, всегда существу-
ют другие проигнорированные им направления. В какой−то момент существует 
широкий спектр альтернативных действий, каждое из которых субъект может вы-
полнить. В результате определенных процессов и событий круг альтернативных 
вариантов начинает сужаться, пока не остается один, который и реализуется на 
практике. То есть практически все решения, считает М. В. Джафарова, являются 
результатом выбора их компромисса. Альтернатива, которая в конечном итоге 
становится основой решения, никогда не обеспечивает полного или совершенного 
достижения целей, а является просто наилучшим из возможных решений при 
определенных обстоятельствах. Ситуация и среда неминуемо ограничивают коли-
чество доступных альтернатив и, соответственно, устанавливают максимально во-
зможный уровень достижения цели [10, с. 33−34].  

Чтобы ответить на вопрос – Управленческое решение это всегда осознанный 
выбор или нет? – необходимо четко представлять правовую природу управленче-
ского решения. Задача усложняется и тем, что часть управленческих решений 
влекут за собой юридически значимые последствия, а часть – таковых не порож-
дают. На это обращает внимание В. В. Коноплев. В административной деятельно-
сти ОВД, говорит он, принимается большое количество управленческих решений, 
которые не приводят к наступлению юридически значимых последствий. И таких, 
как во внутренне−организационной деятельности ОВД, так и во внеш-
не−административной подавляющее большинство. Во время рабочего дня, продо-
лжает В. В. Коноплев, руководитель может издать несколько письменных прика-
зов, которые конечно являются правовыми актами управления, однако намного 
больше, в силу своего служебного положения, он принимает управленческие ре-
шения по организационным вопросам, которые не нуждаются в правовом оформ-
лении и в большинстве случаев являются устными [11, с. 46].  

Поэтому, характеризуя управленческие решения, необходимо учитывать их 
классификацию на те, которые порождают юридически значимые последствия, и 
те, которые таковых не порождают. В управленческом решении, которое влечет 
юридически значимые последствия, всегда присутствует осознанный выбор. а вот 
в управленческих решениях, которые не порождают юридически значимых пос-
ледствий, может присутствовать как осознанный, так и неосознанный выбор.  

М.В. Джафарова обращает внимание еще на один аспект управленческих ре-
шений, который не всегда отмечается другими учеными. Так она критикует под-
ходы тех ученых, которые пытаются охарактеризовать управленческое решение 
как «осмысленный вывод о совершении каких−либо действий» или как «выбор 
действий, которые необходимо совершить». Такие определения, утверждает она, 
обедняют содержание категории «управленческое решение». Можно выбрать хо-
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роший вариант действий, но он останется лишь намерением, если не проявить на-
стойчивость для его реализации. Иногда распоряжения руководителя, продолжает 
М. В. Джафарова, не исполняются. Было ли в этом случае решение? Очевидно да, 
но это не выполненное решение, то есть неосуществленное воздействие. Одно 
лишь намерение руководителя действовать определенным образом, нельзя расс-
матривать как соответствующее решение. Такой подход негативно отображается 
на практике управления, побуждая руководителя к изданию множества приказов 
и распоряжений, а не к конкретному руководству, работе с людьми [10, с. 34−35].  

Действительно термин «решение» в юридической науке немного трансфор-
мировался и приобрел свое специфическое значение. Так для решения математи-
ческой задачи достаточно осуществить выбор действий, необходимых для разре-
шения проблемной ситуации с явно заданной целью. В рамках деятельности орга-
нов государства (их должностных лиц) решения не ограничиваются только выбо-
ром возможного варианта. Такой выбор обязательно следует связывать с реаль-
ными действиями по его реализации и воплощению в реальную жизнь. Поэтому 
согласны с утверждением М. В. Джафаровой в том, что понятие «решение» в тео-
рии государства и права, а также в других юридических науках следует рассмат-
ривать, не только как мыслительный акт, но и как волевой акт.  

Большой толковый словарь русского языка дает несколько обозначений по-
нятия «воля». Два из них имеют непосредственное отношение к рассматриваемой 
категории «управленческое решение»: 1) воля − сознательное регулирование че-
ловеком своего поведения и деятельности, выраженное в умении преодолевать 
внешние и внутренние трудности при совершении целенаправленных действий и 
поступков; 2) воля − это способность человека управлять своим поведением, мо-
билизовать все свои силы на достижение поставленных целей [20, с. 148]. 

К основным признакам, которые характеризуют «волевой акт», относят:  
 волевой акт всегда связан с приложением усилий, принятием решений и их 

реализацией; 
 наличие продуманного плана; 
 усиленное внимание к действию и отсутствие непосредственного удовольст-

вия, получаемого в процессе и в результате его выполнения. То есть отсутст-
вует эмоциональное удовольствие, а не моральное удовлетворение;  

 обязательным компонентом является борьба мотивов. То есть самоограниче-
ние, сдерживание некоторых достаточно сильных влечений, сознательное по-
дчинение их другим, более значимым и важным целям [21]. 
На основании сказанного можно сделать следующие выводы.  
Во−первых, управленческое решение в административном праве следует рас-

сматривать как мыслительно−волевой акт выбора и программирования опреде-
ленного курса действий (деятельности) субъектов и объектов управления, между 
которыми существуют отношения служебной соподчиненности.  

Во−вторых, если выделять в деятельности административных органов три 
компонента – правотворчество, внешнее распорядительство и внутрен-
не−организационную деятельность, то управленческие решения принимаются ис-
ключительно во внутренне−организационной сфере. Решения же, принимаемые в 
сфере правотворчества (правотворческие решения) или внешнего распорядитель-
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ства (административно−процедурные решения), по своей природе не являются 
управленческими.  
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Аннотация 

Миколенко А.И. Управленческие решения в административном праве. – 
Статья. 

В статье рассматриваются «управленческие решения» как важная составля-
ющая категориального аппарата административного права. Анализируются раз-
личные научные подходы к определению управленческих решений, выделяются 
их признаки, а также предлагается авторское определение управленческих реше-
ний.  

Ключевые слова: управление, государственное управление, решение, 
управленческое решение.  

Анотація  

Миколенко О.І. Управлінські рішення в адміністративному праві. – Стаття.  
У статті розглядаються «управлінські рішення» як важлива складова катего-

ріального апарату адміністративного права. Аналізуються різні наукові підходи 
до визначення управлінських рішень, виділяються їх ознаки, а також пропонуєть-
ся авторське визначення управлінських рішень. 

Ключові слова: управління, державне управління, рішення, управлінське 
рішення. 

Annotation 

Mykolenko О.І. Management decisions in administrative law. − Article. 
In the article «administrative decision» as an important component of the 

categorical system of administrative law. Analyzes the various scientific approaches to 
management decisions out of their symptoms, and the author proposes the definition of 
administrative decisions. 
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