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На сучасному етапі розбудови не-
залежної, демократичної, правової, 
соціальної держави, важливого зна-
чення набуває ретельний аналіз попе-
реднього вітчизняного досвіду рефор-
мування інститутів державної влади, 
з’ясування форм та методів, за допо-
могою яких держава здійснювала ке-
рівництво всіма сферами суспільного 
життя. Історичний розвиток форм 
діяльності органів державної влади в 
радянській Україні 1920-х рр. вимагає 
неупередженого незаполітизованого 
вивчення. 

Загальнотеоретичні питання що-
до визначення форм державного 
управління та їх класифікації розк-
риваються в працях В. Б. Авер’яно-
ва, Ю. П. Битяка, І. П. Голосніченка, 
І. А. Городецької, Д. В. Журавльова, 
В. К. Колпакова, Т. О. Коломоєць, 
О. В. Кузьменко, В. Ф. Погорілка та 
інших вчених. 

Історико-правові аспекти дослі-
джуваного питання проаналізовано в 
працях В. Д. Гончаренка, Д. В. Жура-
вльова, В. П. Єрмоліна, І. Б. Коліуш-
ко, В. С. Калиновського, Г. В. Лавр-
ик, Н. Р. Нижник, В. М. Шаповала, 
В. А. Яцюка та інших сучасних вітчи-

зняних учених. Водночас дослідження 
форм діяльності органів державної 
влади та управління УСРР в 1920-х 
рр. залишилося поза увагою дослід-
ників. 

Метою статті є дослідження форм 
діяльності органів державного управ-
ління УСРР в 1920-х рр., які доцільно 
розглянути,  виходячи із  загального  
визначення  форм державного управ-
ління. 

Термін «форма» (від лат. forma – 
зовнішність, устрій) означає зовнішнє 
вираження, певний спосіб такого ви-
раження [1, с. 449]. Відносно управ-
ління, то його формами також вважа-
ється зовнішнє  вираження  відповід-
ної управлінської діяльності [2, 
с. 103]. Варто зазначити, що в юриди-
чній науці відсутній загальноприйня-
тий термін для позначення зовніш-
нього вияву державного управління й, 
тому, поряд із терміном «форми дер-
жавного управління» вживаються такі 
терміни, як «форма діяльності публі-
чної адміністрації», «організаційно-
правові форми управлінських дій», 
«форми управлінської діяльності», 
«адміністративно-правові форми», 
«форма адміністративної  діяльності 
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окремого органу» тощо. Так, напри-
клад, у курсі адміністративного права 
за редакцією професора В. В. Галунь-
ка, форми діяльності публічної адмі-
ністрації – це зовнішнє вираження 
однорідних за своїм характером і пра-
вовою природою груп адміністратив-
них дій суб’єктів публічної адмініст-
рації, здійснене в рамках режиму за-
конності та компетенції для досягнен-
ня адміністративно-правової мети – 
публічного забезпечення прав і свобод 
людини і громадянина, нормального 
функціонування громадянського сус-
пільства та держави [3, с. 132]. 

Український вчений В. К. Колпа-
ков  під  формою  державного  управ-
ління  називає зовнішньо виражену 
дію – волевиявлення виконавчо-
розпорядчого органу (посадової осо-
би), здійснене у межах режиму закон-
ності та його компетенції для досяг-
нення управлінської мети [4, с. 212]. 
В. Б. Авер’янов, О. Ф. Андрійко, 
Ю. П. Битяк під формою державного 
управління розуміють відмінні за сво-
їм характером та наслідками способи 
зовнішнього вираження діяльності 
органів виконавчої влади [5, с. 276]. У 
свою чергу М. К. Якимчук розглядає 
форму управлінської діяльності як 
зовнішньо виражену дію – волевияв-
лення посадової особи, здійснене у 
межах режиму законності та його 
компетенції для досягнення управлін-
ської мети [6, с. 230].  

Також в юридичній літературі 
значна увага приділялась досліджен-
ню форм управління центральних 
органів виконавчої влади та правоо-
хоронних органів. Зокрема, Д. В. Жу-
равльов під формами діяльності 
центральних органів виконавчої влади 
України розуміє більш або менш од-
норідні групи зовнішньо виражених 
дій, спрямованих на забезпечення 
виконання функцій щодо здійснення 
державної правової політики [7, 
с. 123]. На думку І. А. Городецької, 
форма адміністративної діяльності 
державної інспекції України з питань 
праці – це сукупність однорідних  за  
своєю  правовою  природою  та  хара-
ктером груп адміністративних дій, що 

мають зовнішнє вираження, які про-
водяться з метою здійснення держав-
ного нагляду та контролю за додер-
жанням трудового законодавства [8, 
с. 53]. Вітчизняна дослідниця 
О. Ю. Меліхова, дослідивши форми 
діяльності суб’єктів управлінського 
впливу у сфері юридичної науки, за-
значає, що формами її управління 
можна вважати зовнішнє вираження 
змісту управлінської діяльності як 
сукупності конкретних організаційно-
правових дій суб’єктів управління 
(державних та недержавних), спрямо-
ваних на формування та реалізацію 
управлінських цілей та функцій 
управління та є вираженням методів 
управління  у сфері юридичної науки 
[2, с. 103]. 

Проаналізувавши наявні в адмі-
ністративно-правовій доктрині пог-
ляди щодо форми управління, варто 
зазначити, форма діяльності органів 
державного управління УСРР в 
1920-х рр. – це зовнішнє оформлення 
управлінської діяльності (правової 
чи організаційної). 

В юридичній науці немає загаль-
новизнаної класифікації форм управ-
лінської діяльності. На думку 
С. Г. Стеценка, в загальному вигляді 
форми управлінської діяльності слід 
класифікувати за значенням наслід-
ків, які виникають у результаті вико-
ристання тієї чи іншої форми: право-
ві та неправові (організаційні) [9, 
с. 167]. Цю точку зору розділяє і 
Д. В. Журавльов [10, с. 86]. 

На думку В. К. Колпакова за сту-
пенем правової регламентації процесу 
виокремлюють такі форми державно-
го управління: 1) видання норматив-
них актів управління (встановлення 
норм права, адміністративна правот-
ворчість); 2) видання ненормативних 
актів управління (застосування норм 
права, видання індивідуальних актів 
управління, актів застосування норм 
права, адміністративне розпорядницт-
во); 3) укладання адміністративних 
договорів; 4) здійснення реєстрацій-
них, інших юридично значущих дій; 
5) провадження організаційних дій; 
6) виконання матеріально-технічних 
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операцій [4, с. 212–213]. Вітчизняний 
вчений В. О. Демиденко форми робо-
ти уряду України поділяє на правові, 
організаційні й організаційно-правові 
форми. Зокрема, під правовою фор-
мою розуміє дослідник такі види дій, 
які передбачають правові наслідки, 
наприклад, видання нормативно-
правових актів, застосування приму-
сових заходів тощо. У свою чергу, 
правова форма може бути нормотвор-
чою, установчою, контрольною та 
правозастосовною [11, с. 200]. 

Організаційні форми – це такі ви-
ди дій, які не передбачають правових 
наслідків, наприклад, здійснення чле-
нами уряду робочих поїздок по країні; 
здійснення робочих та офіційних зако-
рдонних візитів тощо. В організаційній 
формі виокремлюють матеріально-
технічну форму діяльності. До якої, 
вчений відносить, зокрема,  діловодст-
во, статистику, бухгалтерську звітність 
в органах державного управління тощо 
[11, с. 200]. Організаційно-правова 
форма діяльності уряду України – це 
такі види дій, які поєднують у собі 
ознаки як правових так і організацій-
них форм діяльності, зокрема, засідан-
ня Кабінету Міністрів України, засі-
дання урядових комітетів Кабінету 
Міністрів України, засідання робочих 
комісій та робочих груп Кабінету Мі-
ністрів України тощо [11, с. 200]. 

Для аналізу форм діяльності ор-
ганів державного управління радянсь-
кої України в 1920-х рр., варто засто-
совувати загальноприйнятий в юри-
дичній науці поділ форм державного 
управління на правові, які завжди 
спричиняють чітко виражені юридич-
ні наслідки та неправові, тобто ті, що 
прямих юридичних наслідків не 
спричиняють. 

На думку Д. В. Журавльова, 
«правові форми діяльності органів 
державної влади – це сукупність зов-
нішньо виражених юридично значу-
щих дій, спрямованих на забезпечен-
ня законності правових приписів, їх 
відповідності змісту управлінської 
політики, а також сприяння досяг-
ненню цілей управлінського впливу» 
[10, с. 89]. 

Формування системи органів 
державної влади та управління розпо-
чалося з проголошенням радянської 
влади на території України. Відповід-
но до резолюції I Всеукраїнського 
з’їзду рад України «Про організацію 
влади на Україні» від 12 грудня 
1917 р. центральними органами влади 
проголошувались: Всеукраїнський 
з’їзд рад робітничих, солдатських і 
селянських депутатів, його Централь-
ний виконавчий комітет і ті органи, 
які він створить. Згідно з Постановою 
ЦВК рад України від 17 грудня 
1917 р. було утворено перший Уряд 
Радянської України [12, с. 112]. 

Правова  форма  діяльності орга-
нів державного управління знаходить 
прояв у наступних різновидах: 

1) прийняття нормативно-пра-
вових актів: постанови Всеукраїнсько-
го Центрального Виконавчого Комі-
тету (наприклад, Постанова Всеукра-
їнського Центрального Виконавчого 
Комітету «Про затвердження Поло-
ження про Раду Народніх Комісарів 
Української Соціялістичної Радянсь-
кої Республіки» від 12 жовтня 
1924 р.); постанови, декрети та поло-
ження Ради Народних Комісарів 
УСРР (наприклад, Постанова Ради 
Народних Комісарів від 07.05.1919 р. 
[13],  Постанова Ради Народних Ко-
місарів «Структура й штати Управ-
ління Справами Ради Народніх Комі-
сарів УСРР і Української Економіч-
ної Наради з постійними комісіями 
при них» від 20 червня 1925 р., декрет 
«О некоторых изменениях в составе 
устройства государственных ученых и 
высших учебных заведений УССР» 
[14]; накази та положення народного 
комісаріата зовнішніх справ, військо-
вих справ, радянської пропаганди, 
внутрішніх справ, освіти, землеробст-
ва, юстиції, продовольства і праці, 
фінансів, шляхів сполучень, охорони 
здоров’я (наприклад, накази (цирку-
ляри) НКЗС УСРР «Про порядок 
в’їзду українських громадян, які ма-
ють паспорти РСФРР, на територію 
УСРР і РСФРР» (6 березня 1921 р.); 
«Про порядок видачі віз на в’їзд в 
УСРР» (12 грудня 1921 р., 26 грудня 
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1921 р.); «Про узгодження призначень 
закордонних представників» (05 жов-
тня 1922 р.) [15, с. 30]; рішення (пос-
танови) колегій народних комісаріатів 
(в першій половині 1920-х рр.). 

Відповідно до ст. 12 Адміністра-
тивного кодексу УСРР від 12 жовтня 
1927 р. загальними адміністративни-
ми актами є: 1) інструкції й обіжники 
та 2) обов'язкові постанови. 

2) прийняття індивідуальних ак-
тів; 

В юридичній науці індивідуальні 
акти визначаються як адміністративні 
приписи персоніфікованого характе-
ру, ухвалені у процесі владної діяль-
ності публічної адміністрації з метою 
забезпечення завдань адміністратив-
но-правового регулювання [3, с. 135–
136]. До таких актів можна віднести, 
наприклад, постанову колегії Народ-
ного Комісаріату Просвіти УСРР від 
7 лютого 1919 р., відповідно до якої 
засідання Широкої колегії будуть 
проходити у понеділок, середу та 
п’ятницю з 10 до 12 годин, а засідання 
Вузької колегії – у вівторок і четвер о 
10 годині ранку [16, арк. 17–18 зв.]. 

Нормотворча діяльність органів 
державного управління на початково-
му етапі характеризувалася своєю 
недосконалістю, непослідовністю, ма-
ли місце певні протиріччя та копію-
вання норм РСФРР, не було закріп-
лено процедури прийняття норматив-
но-правових актів. Серед нормативно-
правових актів, які були видані в той 
час, це, зокрема, закони, декрети, ре-
золюції, постанови, маніфести, пові-
домлення про рішення ЦВК та ін. [17, 
с. 15]. У законодавчій базі того часу 
можна зустріти випадки, коли в назві 
одного нормативно-правового право-
вого акту могли вживатись два різні 
за своєю суттю терміни. Наприклад, 
Тимчасове положення про соціаліза-
цію землі (Закон)» від 19 березня 
1918 р., затверджене II Всеукраїнсь-
ким з’їздом рад. 

Складною залишалася і ситуація з 
розмежуванням повноважень між 
органами державної влади. Частково 
це питання було вирішене з прийнят-
тям Конституції УСРР 1919 р. Про-

ект Конституції УСРР був схвалений 
ІІ з’їздом КП (б)У та затверджений  
III Всеукраїнським з’їздом рад 10 бе-
резня 1919 р. Остаточно проект Кон-
ституції УСРР був прийнятий 14 бе-
резня 1919 р. Всеукраїнським Цент-
ральним Виконавчим Комітетом [18, 
арк. 1]. З теоретико-правової точки 
зору, конституція як основний закон 
держави має затверджуватися найви-
щим представницьким органом влади 
держави, або народом шляхом загаль-
нодержавного референдуму. Консти-
туція УСРР 1919 р. була затверджена 
органом, який підпорядковувався 
найвищому органу влади – Всеукра-
їнському з’їзду рад, що свідчить про 
порушення процедури прийняття та 
затвердження Основного закону дер-
жави. 

Конституція УСРР 1919 р. визна-
чила правові засади створення та фу-
нкціонування органів державного 
управління. Проте, де факто більшість 
норм Конституції УСРР 1919 р. були 
декларативними, політичними; органи 
державної влади фактично функціо-
нували на основі актів КП(б)У. Згід-
но зі ст. 16 Конституції 1919 р. Рада 
Народних Комісарів мала право «бра-
ти на свій розгляд питання і справи, 
що стосуються до законодавства і 
загального керування країною, але 
має право вирішувати своєю владою 
ті чи інші питання або справи лише з 
загальним, або спеціальним уповно-
важенням ВЦВК, а коли не має тако-
го уповноваження, постанови РНК 
даються на затвердження ВЦВКР» 
[19, с. 57]. Отже, відповідальні дії 
уряд міг вчиняти на основі повнова-
жень, делегованих ВУЦВК, або за 
власною ініціативою. Якщо Рада На-
родних Комісарів діяла за власною 
ініціативою, акти уряду мав затвер-
джувати Всеукраїнський Централь-
ний Виконавчий Комітет. Українсь-
кий вчений В. П. Єрмолін, зазначає, 
що це свідчило про відмову від прин-
ципу розподілу влади, прийняття по-
літико-правової ідеології, стрижнем 
якої було «поєднання законодавчої і 
виконавчої державної влади» або 
«злиття управління із законодавст-
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вом» [20, с. 111–112]. Крім того, за 
спеціальним рішенням ВУЦВК Рада 
Народних Комісарів УСРР мала пра-
во видавати закони. 

Отже, правова форма діяльності 
органів державного управління УСРР 
в 1920-х рр. де-юре була закріплена в 
нормативно-правових актах, а де-
факто визначалася та контролювалася 
актами КП (б)У. Це дає підстави го-
ворити про організаційно-правову 
форму діяльності органів державного 
управління УСРР в 1920-х рр. А від-
так, форми діяльності органів держа-
вного управління радянської України 
в зазначений період за ступенем за-
кріплення в нормативно-правових 
актах можна поділити на правові та 
неправові; за волевиявленням суб’єкта 
видання – на організаційно-правові та 
організаційні. Проголошений більшо-
виками принцип демократичного 
централізму передбачав «поєднання 
єдиного керівництва з ініціативою і 
творчою активністю на місцях, з від-
повідальністю кожного державного 
органу і службової особи за доручену 
справу» [21], закріплював пріоритет 
дисципліни і централізму над демок-
ратичними засадами. 

Як слушно зазначає Д. В. Журав-
льов, організаційні форми існують у 
рамках чинного законодавства та в 
межах компетенції того чи іншого 
суб’єкта державної влади, при цьому 
правом в даному випадку регламенту-
ється лише загальна процедура діяль-
ності [10, с. 89]. Організаційні форми, 
як правило, або передують правовим, 
або настають за ними. Однак це не 
свідчить, про те, що організаційна 
форма не регламентуються правом. 
Організаційні форми існують в межах 
компетенції того чи іншого органу, 
яка визначається нормативно-
правовими актами. Організаційна 
діяльність не потребує прийняття 
окремих нормативно-правових актів, 
проте, результат такої діяльності мо-
же бути юридично закріпленим [7, 
с. 125]. На думку Г. В. Атаманчука, на 
відміну від правової форми, де має 
вираз однобічне волевиявлення упов-
новаженого на реалізацію компетенції 

державного органу, в організаційних 
формах більше представлені різні 
точки зору і підходи, можливі обгово-
рення та дискусії, компроміси та уз-
годження [22, с. 110]. 

Сюди можна віднести проведення 
організаційних заходів та здійснення 
матеріально-технічних дій. Організа-
ційні заходи спрямовані на забезпе-
чення ефективної роботи органів 
державного управління. До таких за-
ходів належать розробка планів робо-
ти Ради Народних Комісарів УСРР та 
народних комісаріатів, підготовка, 
організація та проведення засідань 
колегій народних комісаріатів, нарад, 
що належало до їх компетенції, роз-
робка різних планів, інструктажів, 
програм, рекомендацій та здійснення 
контролю за виконанням прийнятих 
рішень. 

Відповідно до ст. 316 Адміністра-
тивного кодексу УСРР від 12 жовтня 
1927 р. «державні установи УСРР і 
державні підприємства республікан-
ського значіння можуть скликати 
з'їзди, наради й конференції не інак-
ше, як з дозволу керівника відповід-
ного урядництва, погодженого напе-
ред з Народнім Комісаром Робітничо-
Селянської Інспекції УСРР». 

Для проведення з'їздів, нарад та 
конференцій організацій, що відбува-
лися при Всеукраїнському Централь-
ному Виконавчому Комітеті, потрібна 
була згода Голови Всеукраїнського 
Центрального Виконавчого Комітету. 

Згідно з арт. 2-м постанови РНК 
Союзу РСР. «Про порядок, дозволу 
на з'їзди й наради, що їх скликають 
державні установи Союзу РСР та 
державні підприємства загальносоюз-
ного значіння, а також на всесоюзні 
з'їзди та наради, що їх скликають 
громадські організації» від 14 червня 
1927 р. для проведення на території 
УСРР всесоюзних з'їздів, нарад та 
конференцій з ініціативи громадських 
організацій, потрібний був дозвіл на-
родного комісара внутрішніх справ 
УСРР [23]. 

Адміністративний кодекс УСРР 
1927 р. передбачав, що «з'їзди, наради 
й конференції, що їх скликають окру-
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гові й районові державні установи в 
межах однієї округи, відбуваються з 
дозволу округових виконавчих комі-
тетів на подання завідателя відповід-
ного відділу чи інспектури, погоджене 
із завідателем округового відділу ро-
бітничо-селянської інспекції». 

Основним призначенням матеріа-
льно-технічних заходів є обслугову-
вання самого процесу управління [5, 
с. 277]. Це підготовка матеріалів для 
видання нормативно-правових актів, 
провадження діловодства, складання 
довідок, звітів тощо. 

Викладене вище дає підстави зро-
бити висновок, що форма діяльності 
органів державного управління УСРР 
в 1920-х рр. – це зовнішнє оформлен-
ня управлінської діяльності. Відносно 
діяльності органів державного управ-
ління УСРР в 1920-х рр. можна за-
стосувати загальноприйнятий в юри-
дичній науці поділ форм управлінсь-
кої діяльності на правові та неправові.  

Правова форма діяльності органів 
державного управління знаходить 
прояв у наступних різновидах: при-

йняття нормативно-правових актів 
(постанови Всеукраїнського Центра-
льного Виконавчого Комітету, поста-
нови, декрети та положення Ради На-
родних Комісарів УСРР, накази та 
положення народних комісаріатів, 
рішення (постанови) колегій народ-
них комісаріатів (в першій половині 
1920-х рр.)); прийняття індивідуаль-
них актів. 

Організаційні заходи спрямовані 
на забезпечення ефективної роботи 
органів державного управління. До 
таких заходів належать розробка пла-
нів роботи Ради Народних Комісарів 
УСРР та народних комісаріатів, під-
готовка, організація та проведення 
засідань колегій народних комісаріа-
тів, нарад тощо. 

Слід зазначити, що правові і не-
правові форми управління УСРР в 
1920-х рр. діставали свій вияв під час 
втілення односторонньої волі держави 
в рішеннях КП (б), тісно взаємодіяли, 
взаємодоповнювали один одного та 
контролювалися рішеннями КП (б). 
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Дудченко О. С. Форми діяльності органів державного управління радянської 

України в 1920-х рр. 
У статті з теоретико-правової точки зору проаналізовано поняття та види форм 

державного управління, досліджено форми діяльності органів державного управлін-
ня УСРР в 1920-х рр., їх характерні особливості та ознаки. 

Ключові слова: державне управління, конституція, орган державної вла-
ди,організаційні форми, правові форми, уряд. 

 
 
Дудченко О. С. Формы деятельности органов государственного управления 

советской Украины в 1920-х гг. 
В статье с теоретико-правовой точки зрения проанализированы понятие и виды 

форм государственного управления, исследованы формы деятельности органов госу-
дарственного управления УССР в 1920-х гг., их характерные особенности и признаки. 

Ключевые слова: государственное управление, конституция, орган государст-
венной власти, организационные формы, правове формы, правительство. 
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Dudchenko O. The forms of Soviet Ukraine organs of government activity in 
1920s. 

In the article from a legal theoretical point of view the concepts and types of public 
administration forms are analysed, the forms of USSR organs of government activity in 
1920s., their characteristics and features are studied. 

Key words: public administration, constitution, public authority, organization forms, 
legal forms, government. 


