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Стаття пропонує комплексний аналіз проблем публічного адміністрування як особливої форми функціонування центральних органів 
виконавчої влади. Визначено, що дефініція «публічне адміністрування» відзначається різницею в поглядах на її зміст, часто пов'язаною 
з традицією застосування у певних сферах. З'ясовано зміст державної політики щодо публічного адміністрування, її мету, завдання, 
принципи та пріоритетні напрямки. Обґрунтовано тезу, що центральні органи виконавчої влади становлять окрему категорію публічних 
органів з особливим адміністративно-правовим статусом та властивими їм специфічними ознаками: вони реалізують публічну владу над 
об’єктами публічного адміністрування; їх головною особливістю є наявність у них повноважень, що дозволяють реалізувати власну волю 
у формі прийняття управлінських рішень; правовою основою їх діяльності у переважній більшості випадків є норми адміністративного 
права; у процесі своєї діяльності ці суб'єкти використовують лише форми та методи публічного адміністрування. Визначено адміні-
стративно-правовий статус цих органів. Розглянутий характер компетенції центральних органів виконавчої влади. Стверджується, що 
їх діяльність у переважній більшості випадків обмежується створенням відповідного організаційно-правового режиму, що досягається 
насамперед шляхом видачі правових актів. Встановлено, що центральні органи виконавчої влади здійснюють адміністративно-правову 
координацію суб’єктів галузевої або спеціальної (функціональної) компетенції, що перебувають під їх контролем, і їх завданням є забез-
печення реалізації державної політики у певних галузях управління. Для них публічне управління є частиною головної функції забез-
печення реалізації державної політики з певних питань. Доведено, що вся сукупність форм публічного адміністрування (зовні виражена 
діяльність відповідних суб’єктів, що здійснюється останніми в межах їх компетенції та спрямована на виконання власних завдань) поді-
ляється на дві основні групи – правову та організаційну, а специфіка центральних органів виконавчої влади відображає сукупність мето-
дів, що використовуються для його реалізації – методів переконання та примусу. Сформульовано конкретні пропозиції щодо напрямків 
подальшої модернізації діяльності центральних органів виконавчої влади в Україні.
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The article offers a comprehensive study of the problems of public administration as a new form of organization of central executive bodies. 
It is determined that the concept of "public administration" is characterized by differences in views on its content, often associated with traditional 
applications in certain areas. The content of the state policy on public administration, its purpose, tasks, principles and priority directions are clarified. 
The thesis is substantiated that the central executive bodies constitute a separate category of public bodies with a special administrative and legal 
status and their inherent specific features: they exercise state power over the objects of public administration; their main feature is the presence 
of their powers that allow them to exercise their will in the form of management decisions; the legal basis of their activities in the vast majority 
of cases are the rules of administrative law; in the course of their activity these subjects use only forms and methods of public administration. The 
administrative and legal status of these bodies has been determined. The nature of the competence of central executive bodies is outlined. It is 
argued that their activities in most cases are limited to the creation of an appropriate organizational and legal regime, which is achieved primarily 
through the issuance of legal acts. It is established that the central executive bodies carry out administrative and legal coordination of the subjects 
of branch or special (functional) competence, which are under their control, and their task is to ensure the implementation of state policy in 
certain areas of government. For them, public administration is part of the main function of ensuring the implementation of public policy on certain 
issues. It is proved that the whole set of forms of public administration (externally expressed activities of relevant entities, which are carried out by 
the latter within their competence and aimed at their tasks) is divided into two main groups – legal and organizational, and the specifics of central 
executive bodies reflects a set of methods used for its implementation – methods of persuasion and coercion. Specific proposals for strategic 
directions of further development of the system of central executive bodies in Ukraine have been formulated.

Key words: executive power, body of executive power, body of power, body of public administration, public power, public administration, 
public administration, public administration, central executive bodies.

Вступ. В Україні відбувається розбудова сучасної демо-
кратичної держави. Цей процес набув особливо стрімких 
темпів лише в останні декілька років, що зумовлено, у першу 
чергу, реалізацією вітчизняного європейського вибору 
і затвердженням європейських та міжнародних стандартів 
у сферах забезпечення прав і свобод громадян, організа-
ції діяльності органів публічної адміністрації та місцевого 
самоврядування. У  нашій країні публічне адміністрування 
переживає складну трансформацію, що визначається адміні-
стративною реформою. Необхідність модернізації викликана 
низкою проблем, які, насамперед, стосуються формування 
наукового підґрунтя публічного адміністрування, усвідом-
лення його важливої ролі в процесі здійснення публічного 

управління, створення передумов для ефективності реалі-
зації публічного адміністрування, визначення рівня владних 
повноважень на місцях, формування місцевих бюджетів та їх 
цільового розподілу, формування та розподілу людського, 
інтелектуального і соціального капіталу. У сі демократичні 
перетворення повинні базуватися на принципах співпраці 
всього населення.

Внаслідок цього відбувається помітне зростання 
кількості наукових досліджень, обговорень та дискусій, 
пов’язаних із застосуванням та впровадженням в обіг 
якісно нових управлінських категорій, форм, принци-
пів і методів діяльності, помітне місце серед яких посі-
дають «належне врядування», «електронне врядування», 



7

Юридичний науковий електронний журнал
♦

«публічне управління» і, безумовно, «публічне адміні-
стрування». Проте наукові погляди на сутність публічного 
адміністрування як правового феномену дуже розрізня-
ються в залежності від застосованих підходів і форм імп-
лементації праць закордонних дослідників до вітчизняних, 
що вносить значну термінологічну плутанину і не сприяє 
системності та логічності розуміння даної дефініції.

Різні аспекти правового феномену публічного адмі-
ністрування часто ставали предметом вивчення багатьох 
вітчизняних учених. Серед таких авторів слід відмітити 
роботи В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійка, Г.В. Атаманчука, 
Д.М. Бахраха, В.М. Бевзенка, Ю.П. Битяка, В.В. Галунька, 
В.М. Гаращука, І.П. Голосніченка, І.С. Гриценка, 
Є.В. Д одіна, О.О. Д розда, Д .М. Лук’янця, С.В. К іва-
лова, Т.О. К оломоєць, В.К. К олпакова, А.Т. К омзюка, 
М.Н. К урка, О.В. К узьменка, Я.В. Лазура, Р.С. Мель-
ника, М.В. Савчина, В.Ф. Сіренка, Ю.О. Тихомирова, 
О.Н. Ярмиша та інших. Проте, незважаючи на відносно 
глибоку розробку даної проблематики, комплексні особ-
ливості реформування діяльності саме центральних 
органів виконавчої влади з метою впровадження засад 
публічного адміністрування, з урахуванням національної 
специфіки суспільних змін, залишаються поза увагою 
сучасних дослідників. Зазначене дозволяє стверджувати, 
що ці питання в науці адміністративного права потребу-
ють подальшого глибокого дослідження.

Постановка завдання. Метою даної статті є аналіз 
та узагальнення наукових підходів до визначення категорії 
«публічне адміністрування», як нової моделі функціону-
вання центральних органів виконавчої влади, а також фор-
мулювання власної точки зору на її поняття та складові 
елементи.

Результати дослідження. Сьогодні термін «адміні-
стрування» є одним із тих понять, яке, внаслідок актив-
ної модернізації вітчизняної адміністративно-правової 
доктрини та європейських інтеграційних процесів, досить 
активно використовується і в науковій, і в правотворчій, 
і в правозастосовній сферах. Найчастіше ж поняття «адмі-
ністрування» доповнюється прикметником «публічне», 
і має при цьому різне тлумачення. Так, у науковій літера-
турі домінує її розуміння як процесу здійснення публіч-
ного управління через формування та реалізацію системи 
виконавчих органів демократичного врядування – публіч-
них адміністрацій, на всіх рівнях соціальної структури-
зації суспільства [1, с. 121; 2, с. 118]. При цьому частина 
дослідників стверджує, що управління завжди передбачає 
певну імперативність прийняття і, як наслідок, виконання 
управлінських рішень. Адміністрування ж, на їх пере-
конання, слід розуміти як форму надання управлінської 
послуги з урахуванням інтересів всіх верств населення 
[3, с. 33; 4, с. 114]. Однак, очевидно, що термін «адмі-
ністрування» є дещо ширшим і відображає ті процеси, 
які притаманні зарубіжній практиці організації та діяль-
ності владних суб’єктів. Термін же «публічне адміністру-
вання» в зарубіжних джерелах визначається і як сфера 
вивчення або дисципліна, і як сфера практичної діяльності  
[5; 6, с. 131-132]. У  роботах вітчизняних дослідників 
публічне адміністрування розуміється або як сукупність 
органів, установ та організацій, які здійснюють адміністра-
тивні функції [7, с. 97], або як адміністративна діяльність, 
що здійснюється цією адміністрацією в інтересах всього 
суспільства [8, с. 54], або як сфера управління публіч-
ним сектором з боку публічної адміністрації [9, с. 124]. 
Не викликає сумніву, що формування сучасної концеп-
ції публічного адміністрування у вітчизняній науці має 
відбуватись на базі європейської практики її розуміння, 
європейського досвіду побудови системи публічного 
управління, однак з обов’язковим урахуванням специфіки 
нашої держави та помилок, допущених на практиці під 
час реалізації адміністративної реформи з метою поперед-
ження їх повторення.

Аналізуючи ґенезу терміну «публічне адміністру-
вання» у вітчизняному науковому просторі, слід зазна-
чити, що відступ від панування концепції тотального 
державного управлінського владарювання, а також сприй-
няття того факту, що управління здійснюється лише 
в окремій частині суспільних відносин, врегульованих 
нормами адміністративного права, мало наслідком роз-
ширення змісту «адміністрування» на ті сфери, що були 
визначені В.Б. Авер’яновим як «не управлінські» (засто-
сування адміністративного примусу, розгляд скарг, роз-
гляд індивідуальних адміністративних справ та прийняття 
індивідуальних актів, надання адміністративних послуг, 
прийняття зобов’язуючих рішень щодо приватних осіб). 
Відповідно, набула поширення теза, що публічне адміні-
стрування повинне сприйматися в обсязі всіх врегульо-
ваних адміністративним правом суспільних відносин, не 
обмежуючись тільки управлінням. Теоретичне опрацю-
вання саме не управлінських сфер (у першу чергу, спри-
яючого врядування) і стало приводом до утвердження 
поняття «публічне адміністрування» [10, с. 7-8].

Термін «публічне адміністрування» відображає якісні 
зміни в характері виконавчо-розпорядчої та організуючої 
діяльності держави. І якщо воно, наприклад, визначається 
як діяльність публічної адміністрації з реалізації покла-
дених на неї обов’язків та задоволення загальних публіч-
них інтересів [11, с. 105], то має сприйматися у контексті 
теорії «сервісної держави», хоча емпірична частина цієї 
та багатьох інших дефініцій є подібною до тлумачень дер-
жавного управління. При цьому наведені судження зна-
чною мірою є ідеалізованими та орієнтуються на пошук 
передумов доктринального становлення понять, будучи 
більш логічними, аніж історичними. Насправді ж термін 
«адміністрування» використовувався для позначення різ-
номанітних сторін правової реальності, і до набуття ним 
відміченої якісної специфіки, у тому числі й у період пану-
вання управлінського підходу, що сьогодні призводить до 
існування розрізнених поглядів на його зміст [12, с. 102], 
часто пов’язаних із традиційністю застосування в окре-
мих сферах.

У  таких умовах модернізація діяльності централь-
них органів виконавчої влади (порівняно з державним 
управлінням) стосується як кількісних параметрів (вклю-
чення  органів місцевого самоврядування), так і змістов-
них характеристик – переважну спрямованість діяльності 
центральних органів виконавчої влади на реалізацію 
конституційного припису щодо змісту та спрямованості 
діяльності держави, які визначаються правами і свобо-
дами людини та їх гарантіями [13, с. 73]. А завдання, що 
постають перед адміністративним правом на певному 
етапі його розвитку, можуть спричинювати відповідні 
кількісні і якісні зміни в структурі предмета правового 
регулювання, корегувати вектори подальшого розвитку 
окремих видів суспільних відносин, змінювати засад-
ничу ідеологію управлінських стосунків [14, с. 453]. Від-
повідно, повинні змінюватися і суспільне призначення 
та завдання адміністративного права, що сьогодні полягає 
в тому, що воно виступає основним регулятором гармоній-
них взаємостосунків між центральними органами вико-
навчої влади та громадянами [15, с. 178]. Існують і інші 
підходи до пізнання сутності публічного адміністрування, 
які значно розширюють його зміст далеко за межі обсягу 
поняття «управління».

Але обмеження змісту терміну «публічне адміністру-
вання» лише виконавчо-розпорядчою діяльністю цен-
тральних органів виконавчої влади та закріплення за ним 
всієї сукупності відносини, які виникають за участю цих 
органів, на наш погляд, не є правильним. Слід зазначити, 
що публічне адміністрування розтлумачується як у широ-
кому, так і вузькому сенсі. У  вузькому значенні публічне 
адміністрування є пов’язаним із виконавчою гілкою влади 
та розглядається як професійна діяльність публічних  
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службовців та осіб, що працюють у соціальній сфері, 
у неурядових організаціях, в установах та організаціях, що 
мають бюджетне фінансування та існують на спонсорські 
кошти з метою забезпечення життєдіяльності країні й здій-
снюють вивчення, розробку і впровадження публічної полі-
тики. Публічне адміністрування у широкому сенсі пов’язане 
з функціонуванням усіх гілок влади. Ми переконанні, що 
публічне адміністрування – це модернізація класичного 
менеджменту в різних сферах життєдіяльності суспільства.

Адміністративна діяльність центральних органів вико-
навчої влади із здійснення виконавчих завдань, як правило, 
охоплюється поняттям «регулювальне адміністрування». 
Відповідно, повноваження на здійснення виконавчих 
завдань є складовою регулювального публічного адміні-
стрування, яке згідно з традиційними поглядами,   відо-
бражає діяльність, спрямовану на відвернення небезпек 
[16, с. 67-68]. Ці повноваження реалізують наглядові адмі-
ністративні органи, що здійснюють точкові заходи втру-
чання, видаючи приписи, заборони та проводячи контр-
ольні дії у сферах, які в усьому іншому розвиваються за 
своїми власними закономірностями. Отже, регулювальне 
публічне центральних органів виконавчої влади адміні-
стрування використовує передусім імперативні інстру-
менти та встановлює межі для приватних інтересів.

В той же час, трансформації в розумінні місця і ролі 
центральних органів виконавчої влади у процесах регулю-
вання суспільним розвитком зумовили зміни в розумінні 
змісту регулювального публічного адміністрування. Від-
мінність публічного адміністрування від інших управ-
лінських теорій полягає в тому, що воно базується на 
самодіагностиці проблеми, самовизначенні проблеми, 
самоформулюванні, самопропозиції вирішення проблеми, 
самовизначенні кращого варіанту політики, самовизна-
ченні кошторису, самоприйнятті плану дій, самоконтролі, 
самооцінці, а відповідно передбачає залучення демокра-
тичних принципів. Тому і двополюсні відносини «втру-
чання-відвернення» перетворилися на правовідносини 
багатополюсні. Регулювальне публічне адміністрування 
не є зовсім застарілим типом публічно-адміністратив-
ної діяльності центральних органів виконавчої влади, 
а є виразом виконання найважливіших завдань держави, 
що має реагувати на нові потенціали небезпек. Діапазон 
завдань сьогодні сягає від права технічної безпеки до про-
філактики боротьби зі злочинністю [17, с. 49].

Важливим інструментом здійснення політики держави 
у сфері публічного адміністрування є державна політика 
щодо публічного адміністрування. Її зміст визначається 
завданнями політики держави, і являє собою сукупність 
сформульованих і законодавчо закріплених цілей, задач, 
функцій та інтересів, якими керуються органи публічної 
влади під час здійснення ними публічного управління 
в певних галузях, а також їх практичну діяльність з реалі-
зації та досягнення запланованого результату.

Діяльність із надання адміністративних послуг є ще 
одним видом повноважень центральних органів вико-
навчої влади. Д аний вид публічного адміністрування 
«забезпечує можливість життя та поліпшення життя чле-
нів спільноти, безпосередньо сприяючи переслідуванню 
їхніх інтересів наданням послуг» [18, с. 88]. Метою запро-
вадження у правовий обіг категорії «адміністративні 
послуги», а також здійснення відповідного виду публіч-
ного адміністрування є створення зручних для громадян 
умов спілкування з приводу задоволення їх потреб з упо-
вноваженими центральними органами виконавчої влади, 
органами місцевого самоврядування та публічної адміні-
страції [19, с. 152].

Окремим із охарактеризованих видів публічного 
адміністрування є таке, що здійснюється на виконання 
наглядових і контрольних завдань. Публічне адміністру-
вання з приводу контролю та нагляду центральні органи 
виконавчої влади здійснюють в тій сфері, в якій вони 

реалізують власні повноваження. Д аний вид діяльності 
центральних органів виконавчої влади складає окрему 
групу, оскільки відповідні процеси забезпечення закон-
ності, як правило, становлять не просто виконання закону, 
а діяльність із використанням різноманітних комбінацій 
інструментів, яку не можна наперед окреслити в усіх 
подробицях за допомогою правових приписів. При цьому 
слід обов’язково наголосити,  що реалізація контрольних 
і наглядових завдань центральних органів виконавчої 
влади вимагає доцільності та передбачає набагато більшу 
свободу вибору контролюючого і наглядового суб’єкту, 
аніж під час здійснення, скажемо, публічного адміністру-
вання з приводу надання послуг.

Сучасна зарубіжна доктрина адміністративного права 
традиційними формами дій органів виконавчої влади вва-
жає нормативно-правові акти. Важливого значення в цих 
умовах набуває якість чинної нормативно-правової бази 
публічного адміністрування, його здатність бути ґрун-
товною основою щодо тих процесів, які відбуваються 
у правовому регулюванні і є характерними рисами сучас-
ного етапу розвитку суспільства. Особливої актуальності 
у контексті реформування системи публічного адміністру-
вання в Україні набувають проблеми визначення способу 
правового регулювання повноважень органів публічної 
адміністрації [20, с. с. 75-76]. Тому «скеровані» повно-
важення центральних органів виконавчої влади можуть 
виникнути у зв’язку з реалізацією як виконавчих завдань, 
так і публічно-адміністративної діяльності з надання 
послуг. Д аний вид повноважень здійснюється також на 
основі завдання з планування, що є показником зростання 
публічної відповідальності, яка не обмежується керуван-
ням окремими випадками, а вимагає принципових змін.

Публічне адміністрування з організації посередництва 
пов’язане з наданням дорадчих послуг, а також переда-
чею інформаційного ресурсу і забезпеченням організа-
ційної допомоги. У  цьому контексті центральні органи 
виконавчої влади як посередники перебувають в одному 
понятійному змісті з поняттями само відповідальності 
та самоорганізації,   порівняно з якими вони беруть на 
себе додаткову роль адміністрації. Тому, як відмічається 
дослідниками, її діяльність такого ґатунку можна вивести 
з адміністративного права меншою мірою, ніж засоби пря-
мого адміністративного спрямовування, зокрема, наказ 
і примус [21, с. 114]. Однак, при більш глибокому дослі-
дженні, такі повноваження центральних органів виконав-
чої влади призводять не до менших,  а,  навпаки,  до інших 
загроз.  Зокрема, постає питання забезпечення нейтраль-
ності центральних органів виконавчої влади, які спочатку 
заангажовано виступали посередниками, а потім змушені 
дистанційно ухвалювати рішення.

Отже, поняття «публічне адміністрування» характе-
ризується розрізненістю поглядів на його зміст,   часто 
пов’язаних із традиційністю застосування в окремих 
сферах [22, с. 62]. У той же час, найменш критикованою 
у науковому середовищі є позиція щодо розуміння катего-
рії «публічна адміністрація» як системи органів публічної 
виконавчої влади та виконавчих органів місцевого само-
врядування, підприємства, установи, організації та інші 
суб'єкти, наділені адміністративно-управлінськими функ-
ціями, які діють з метою забезпечення як інтересів дер-
жави, так і інтересів суспільства в цілому, а також сукуп-
ність цих адміністративно-управлінських дій та заходів, 
встановлених законом.

Стосовно питання визначення обсягу діяльності цен-
тральних органів виконавчої влади, яка становить зміст 
публічного адміністрування, то такий варіант, якщо 
поняття «публічне адміністрування» включає весь комп-
лекс виконавчо-розпорядчої діяльності центральних орга-
нів виконавчої влади, а також за ними закріплюються всі 
відносин, що виникають за участю центральних органів 
виконавчої влади, не є доцільним і перспективним. Такий 
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варіант не дозволяє відмежувати відносини, які вини-
кають між приватною особою та центральним органом 
виконавчої влади, та які захищаються в порядку адміні-
стративного судочинства, а веде до об’єднання під однією 
дефініцією відносин,  що не мають спільних цілей, прин-
ципів, завдань та процедур.

Висновки. Таким чином, публічним адмініструван-
ням як новою моделлю організації діяльності централь-
них органів виконавчої влади слід визнати регламенто-
вану законами та іншими нормативно-правовими актами 
діяльність відповідних суб'єктів публічної адміністрації, 
спрямовану на здійснення реалізації законів та інших нор-
мативно-правових актів у сфері публічного управління 
шляхом прийняття адміністративних рішень та надання 
встановлених законами адміністративних послуг. Цен-
тральні органи виконавчої влади складають окрему кате-
горію публічних органів влади, адміністративно-правовий 
статус яких характеризується наступними рисами: вони 
здійснюють публічно-владний вплив на об’єкт публічного 
адміністрування; їх головною рисою є наявність у них 

владних повноважень, що надають їм змогу втілювати 
власну волю у формі управлінських рішень; правовою 
основою їх діяльності в переважній більшості випадків 
стають норми адміністративного права; у процесі власної 
діяльності центральні органи виконавчої влади викорис-
товують виключно методи та форми публічного адміні-
стрування. Сукупність форм публічного адміністрування 
як нова модель діяльності центральних органів виконавчої 
влади поділяється на дві основні групи – правові (видання 
відповідних правових актів і регламентування адміні-
стративних договорів) та організаційні (вони на відміну 
від правових не пов’язуються з реалізацією публічно-
владних повноважень центральних органів виконавчої 
влади, а в переважній більшості випадків сприяють їх 
здійсненню). Д уже важко відмежувати відносини, що 
виникають між приватною особою та центральним орга-
ном виконавчої влади і які захищаються в порядку адміні-
стративного судочинства – це неминуче призведе веде до 
об’єднання під одним поняттям відносини, що не мають 
спільних цілей, принципів, процедур та завдань.
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