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ПУБЛІЧНА АДМІНІСТРАЦІЯ: ПИ ТАН НЯ ПО НЯТІЙНО-КА ТЕ ГОРІАЛЬ НО ГО АПА РА ТУ

Пи тан ня публічно го уп равління суспільством, шля хи та спо со би оп ти маль но го впо ряд ку ван ня
суспільних відно син, варіан ти взаємодії лю ди ни і гро ма дя ни на з публічною вла дою у кон тексті адміністра -
тив ної ре фор ми в Ук раїні посіда ють чільне місце в на уці адміністра тив но го пра ва.

Вар то ли ше за зна чи ти, що досліджен ню про блем публічної адміністрації, суб’єктів влад них по вно ва -
жень при свя ти ли свої ро бо ти такі провідні вчені-адміністра тивісти, як В. Авер’янов, В. Бев зен ко, І. Коліуш -
ко, Т. Ко ло моєць, В. Кол па ков, А. Ком зюк, В. Ти мо щук та інші.

Про те, відда ю чи на леж не на пра цю ван ням вче них, про бле ма суб’єктів публічної адміністрації за ли -
шається ак ту аль ною.

По нят тя «публічна адміністрація» до сить ча с то зустрічається у пра цях на уковців, але в су часній на уці
не сфор мо ва но єди но го підхо ду що до йо го виз на чен ня.

По нят тя публічної адміністрації не є но ви ною для ук раїнсько го пра ва вза галі. Во но при сутнє в ро бо тах
ук раїнських адміністра тивістів, які пра цю ва ли за ме жа ми ра дянсь кої пра во вої шко ли. Так, Ю. Л. Па ней ко в
ро боті «Те о ре тичні ос но ви са мо вря ду ван ня» (1963 рік) пи сав, що ос но вою адміністра тив но го пра ва є те, що
во но ре гу лює ор ганізацію та діяльність публічної адміністрації1.

А. Пух тець ка вва жає, що в на уку адміністра тив но го пра ва Ук раїни ка те горія публічної адміністрації по -
тра пи ла з адміністра тив но го пра ва євро пейсь ких країн. Ро бо ти євро пейсь ких вче них під по нят тям «публічна
адміністрація» ро зуміють: су купність ор ганів, ус та нов та ор ганізацій, які здійсню ють адміністра тивні
функції; адміністра тив ну діяльність, яка здійснюється цією адміністрацією в інте ре сах суспільства; сфе ру
уп равління публічним сек то ром з бо ку тієї ж публічної адміністрації2.

Ви дат ний ук раїнський вче ний у га лузі адміністра тив но го пра ва В. К. Кол па ков ак цен тує ува гу на то му,
що публічна адміністрація в адміністра тив но му праві євро пейсь ких країн, у більшості ви падків, виз на -
чається як су купність ор ганів та ус та нов, які ре алізу ють публічну вла ду шля хом ви ко нан ня за ко ну, підза кон -
них актів та вчи нен ня інших дій у публічних інте ре сах3. На йо го слуш ний по гляд, та ке її ро зуміння є ак ту -
аль ним і для ук раїнської пра во вої си с те ми.

Під терміном «публічна адміністрація» про фе сор В. Б. Авер’янов про по ну вав ро зуміти су купність ор -
ганів ви ко нав чої вла ди та ор ганів ви ко нав чо го са мо вря ду ван ня, підпо ряд ко ва них політичній владі, які за без -
пе чу ють ви ко нан ня за ко ну та здійсню ють інші публічно-уп равлінські функції4.

Виз на ча ю чи по нят тя публічної адміністрації В. К. Кол па ко ва за зна чає, що публічна адміністрація – це
си с те ма ор ганізаційно-струк тур них ут во рень, які на за кон них підста вах на бу ли влад них по вно ва жень для їх
ре алізації в публічних інте ре сах. Все це зу мов лює не обхідність роз гля да ти те орію публічної адміністрації як
ме то до логічну ос но ву адміністра тив но го пра ва і ви ко ри с то ву ва ти її по нят тя як ба зо ве у фор му ванні
адміністра тив но-пра во вих відно син5.

Аналіз виз на чень по нят тя «публічна адміністрація доз во ляє ви о кре ми ти ос новні ка те горії, з яки ми во -
но пов’яза не – це владні по вно ва жен ня, публічна вла да, публічний інте рес, уп равлінські, адміністра тивні
функції.

Ка те горія влад них по вно ва жень вик ли ка ла пал ку дис кусію в на уко вих ко лах, пов’яза ну з по нят тям
суб’єкта влад них по вно ва жень, закріпле ним у Ко дексі адміністра тив но го су до чин ст ва. 

Ад же, «вла да – по нят тя не тільки дер жав не. Во на спо с терігається в рам ках кож но го ор ганізо ва но го ко -
лек ти ву. Влад ни ми по вно ва жен ня ми в тій чи іншій формі наділені і гро мадські ор ганізації. Про те зміст її і
ха рак тер різні, в за леж ності від то го, де і в яких цілях вла да здійснюється »6. 

Бе зу мов но, функціону ван ня будь-яко го ор ганізо ва но го співто ва ри ст ва не мож ли во без еле мен та вла ди,
оскільки в будь-яко му з них ви ни кає не обхідність до три ман ня пев них пра вил по ведінки, ви ра же них у тій чи
іншій пра вовій формі (зви чай, пре це дент, нор ма тив но-пра во вий акт і т.п). Вла да не обхідна, щоб ор ганізу ва -
ти по всюд не ви ко нан ня вста нов ле них пра вил по ведінки, а в не обхідних ви пад ках – за сто су ва ти і певні за хо -
ди впли ву. Про дов жу ю чи дум ку, вис лов ле ну Ю. М. Коз ло вим, що «відмінності в ха рак тері влад них по вно -
ва жень виз на ча ють ся місцем, зай ма ним ти ми чи інши ми ор ганізаціями (дер жав ни ми або гро мадсь ки ми)»7,
хотіло ся б відзна чи ти, що такі відмінності виз на ча ють ся скоріше в за леж ності від то го, від чий о го імені і в
чиїх інте ре сах суб’єкт пра ва ре алізує ці владні по вно ва жен ня. 

Ре алізу ю чи на прак тиці суспільні (публічні) інте ре си, суб’єкти влад них по вно ва жень фор му ють дер -
жав ну або суспільну во лю у формі пра во во го рішен ня і ад ре су ють її іншим учас ни кам пра вовідно син – гро -
ма дя нам, ор ганізаціям, мо де лю ю чи по ведінку ос танніх. А во ни, своєю чер гою, зо бов’язані ви ко ну ва ти вста -
нов лені пра ви ла (при пи си). На явність влад них по вно ва жень вка зує на ре аль ну здатність суб’єкта за без пе чи -
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ти по ведінку іншої сто ро ни в не обхідних ме жах. Ця здатність зу мов ле на дво ма фак то ра ми: ви ра жен ням
публічно го інте ре су і здійснен ням влад но го по вно ва жен ня8.

От же, ор га ни публічної адміністрації ма ють не про сто владні, а публічно-владні по вно ва жен ня, бо ви -
с ту па ють з ме тою ре алізації, охо ро ни та за хи с ту публічно го інте ре су.

У та ко му ро зумінні ви ни кає пи тан ня що до пе ре кон ли вості твер д жен ня Г. Тка ча, який вва жає, що пер -
вин ни ми публічно-влад ни ми по вно ва жен ня ми наділені дер жавні ор га ни. Са ме че рез них дер жав на вла да
виз на чає межі і об сяг влад них по вно ва жень інших суб’єктів – ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня, гро мадсь -
ких ор ганізацій. Для них владні по вно ва жен ня є дру го ряд ни ми, похідни ми від по вно ва жень ор ганів дер жав -
ної вла ди. Це по вно ва жен ня, відповідно до за ко но дав ст ва де ле го вані ор га нам місце во го са мо вря ду ван ня9. За
Кон сти туцією Ук раїни єди ним дже ре лом вла ди в Ук раїні є на род, який здійснює вла ду без по се ред ньо і че -
рез ор га ни дер жав ної вла ди та ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня10. Вла да на ро ду є пер вин ною, єди ною і
невідчу жу ва ною та здійснюється на ро дом шля хом вільно го во ле ви яв лен ня че рез ви бо ри, ре фе рен дум, інші
фор ми без по се ред ньої де мо кратії у по ряд ку, виз на че но му Кон сти туцією та за ко на ми Ук раїни, че рез ор га ни
дер жав ної вла ди та ор га ни місце во го са мо вря ду ван ня, сфор мо вані відповідно до Кон сти туції та за конів Ук -
раїни11. Та ки чи ном го во ри ти про пер винність по вно ва жень дер жав ної вла ди і вто ринність по вно ва жень ор -
ганів місце во го са мо вря ду ван ня, на на шу дум ку, є гру бою по мил кою. Аналіз Кон сти туції та Рішен ня кон сти -
туційно го су ду доз во ляє зро би ти вис но вок про похідні публічно-владні по вно ва жен ня як ор ганів дер жав ної
вла ди, так і ор ганів місце во го са мо вря ду ван ня. 

За до по мо гою публічно-влад них по вно ва жень ре алізується публічна вла да.
Аналіз на уко вих, публіци с тич них дже рел дає мож ливість ствер д жу ва ти, що термін публічна вла да до -

сить по ши ре ний.
Од нак, йо го ви ко ри с тан ня по тре бує і на уко во го ос мис лен ня.
В ук раїнсько му праві публічною вла дою виз нається: а) вла да на ро ду як без по се реднє на ро до влад дя;

б) дер жав на вла да за ко но дав ча, ви ко нав ча, су до ва; в) місце ве са мо вря ду ван ня. 
Публічну вла ду в Ук раїні здійсню ють такі ор га ни: по-пер ше, Вер хов на Ра да Ук раїни (пар ла мент), Пре -

зи дент Ук раїни (як влад ний інсти тут), місцеві ра ди. Во ни ре алізу ють вла ду на ро ду, що зна хо дить ви раз у ви -
бор чих про це сах; по-дру ге, усі ор га ни й ус та но ви, що ре алізу ють дер жав ну вла ду. На при клад, ор га ни ви ко -
нав чої вла ди, су ди та ін.; по-третє, усі ор га ни й ус та но ви, що ре алізу ють місце ве са мо вря ду ван ня. На при -
клад, ви ко навчі коміте ти місце вих рад, гро мадські об’єднан ня, ор га ни са мо ор ганізації на се лен ня то що12.

Публічна вла да ха рак те ри зується, по-пер ше, ле гальністю за сто су ван ня си ли в ме жах дер жа ви, 
по-друге, вер хо вен ст вом і обов’яз ковістю її рішень для будь-якої іншої вла ди, зне о соб леністю, за гальністю,
а також мо но цен т ричністю (тоб то, на явністю єди но го цен т ру прий нят тя влад них рішень), різно манітністю
ре сурсів то що. У свою чер гу, все це зна хо дить відо б ра жен ня в імпе ра тив но му ме тоді пра во во го ре гу лю ван -
ня, який виз на чає ха рак тер публічних відно син, од ним із учас ників яких обов’яз ко во є суб’єкт публічної
влади13.

За галь новідо мо, що еле мен та ми струк ту ри будь-якої вла ди є інте рес і во ля, тоб то вла да це во льо ва
реалізація пев них інте ресів. Відповідно публічна вла да це во льові відно си ни, в ме жах яких ре алізується
публічний інте рес.

У на уковій літе ра турі публічний інте рес виз на чається як суспільний інте рес, без за до во лен ня яко го не -
мож ли во, по-пер ше, ре алізу ва ти при ватні інте ре си, по-дру ге, за без пе чи ти цілісність, стійкість та роз ви ток
ор ганізацій, дер жа ви, соціаль них верств на се лен ня і суспільства вціло му. Це офіційно виз на ний інте рес,
який підтри мується дер жа вою і за хи щається пра вом. Відповідно, публічний інте рес – це виз на ний дер жа -
вою та за без пе че ний пра вом інте рес соціаль ної спільно ти, за до во лен ня яко го слу жить умо вою та га рантією
її існу ван ня та роз вит ку14.

При за без пе ченні публічно го інте ре су, на пер ший план ви но сять ся про бле ми за хи с ту прав і сво бод лю -
ди ни та гро ма дя ни на, до три ман ня їх інте ресів при здійсненні публічно го уп равління, ство рен ня ефек тив них
за собів за хи с ту про ти по ру шен ня їх прав ор га на ми публічної вла ди і їх по са до вих осіб. 

От же, публічний інте рес по тре бує не ли ше ре алізації, а й охо ро ни та за хи с ту, що та кож є сфе рою впли -
ву публічної вла ди.

За без пе чен ня ре алізації охо ро ни та за хи с ту публічно го інте ре су це за вдан ня суб’єктів публічної вла ди. 
Однією з оз нак публічної адміністрації є ви ко нан ня публічно – уп равлінських функцій.
В адміністра тив но-пра вовій на уці існує ви ва же на по зиція що до «уп равлінських функцій», відповідно

до якої уп равлінські функції опо се ред ко ву ють ся відно си на ми вла ди-підпо ряд ку ван ня, пов’яза ни ми із за сто -
су ван ням ли ше норм адміністра тив но го пра ва. Томy по нят тя «уп равлінські функції» має чітко виз на че ний
зміст і йо го не мож на по ши рю ва ти на всі дії ор ганів публічної вла ди їхніх по са до вих і служ бо вих осіб15.

В. Б. Авер’янов, Д. М. Лук’янець та Ю. С. Педь ко, аналізу ю чи по нят тя «спра ва адміністра тив ної юри -
с дикції» вва жа ють, що «цілком не до реч но зафіксо ва на та ка оз на ка суб’єкта влад них по вно ва жень, як
здійснен ня ним влад них «уп равлінських функцій». Су пе реч ливість тут по ля гає на сам пе ред у то му, що ані в
Кон сти туції Ук раїни, ані в інших ак тах за ко но дав ст ва не сфор мо ва но ле галь них підстав для за галь нов жи ва -
но го тлу ма чен ня терміна «уп равлінські функції». Все це при род но уне мож лив лює чітке вста нов лен ня ко ла
суб’єктів влад них по вно ва жень, рішен ня, дії чи бездіяльність яких мо же ос кар жу ва ти ся за пра ви ла ми КАС.
Зовсім не ви пад ко во, що ря дом ста тей КАС йо го дія по ши рюється на спра ви, пред мет яких жод ною мірою
не пов’яза ний з ви ко нан ням відповідни ми суб’єкта ми влас не «уп равлінських функцій»16.
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Так, ав то ри На уко во-прак тич но го ко мен та ря до КАС Ук раїни, за ре дакцією Р. О. Куйбіди17 під влад ни -
ми уп равлінськи ми функціями, що здійсню ють ся на ос нові за ко но дав ст ва, зо к ре ма на ви ко нан ня де ле го ва -
них по вно ва жень, ро зуміють будь-які владні по вно ва жен ня у рам ках діяль ності дер жа ви чи місце во го са мо -
вря ду ван ня, що не на ле жать до за ко но дав чих по вно ва жень чи по вно ва жень здійсню ва ти пра во суд дя. Ав то -
ри підкрес лю ють, що у КАС Ук раїни термін «суб’єкт влад них по вно ва жень» вжи то у вуж чо му зна ченні, ніж
йо го мож на ро зуміти, ад же влад ни ми є й по вно ва жен ня пар ла мен ту ух ва лю ва ти за ко ни та по вно ва жен ня су -
ду здійсню ва ти пра во суд дя.

Про дов жу ю чи далі, ав то ри виділя ють гру пи влад них уп равлінських функцій:
– ви роб лен ня (фор му ван ня) політи ки; пра во ве ре гу лю ван ня;
– на дан ня адміністра тив них по слуг;
– на гляд і кон троль;
На відміну від цьо го, про фе сор В. Б. Авер’янов за зна чав, що не має уп равлінсько го ха рак те ру діяль -

ність з на дан ня адміністра тив них по слуг, яка са ма по собі по тре бує уп равління з бо ку відповідних ор ганів
ви ко нав чої вла ди чи місце во го са мо вря ду ван ня. Та кож пра во ве ре гу лю ван ня мо же бу ти як пов’яза не із
вирішен ням за вдань уп равління, так і здійсню ва ти ся по за по тре ба ми уп равління18. 

Аналіз суспільних відно син, які скла да ють пред мет адміністра тив но го пра ва, доз во ляє зро би ти вис но -
вок про існу ван ня функцій у сфері здійснен ня публічно го уп равління, на дан ня адміністра тив них по слуг,
при тяг нен ня до адміністра тив ної відповідаль ності, здійснен ня адміністра тив но го су до чин ст ва19. Та ким чи -
ном слід го во ри ти про функції, які ви ко нує публічна адміністрація в тій чи іншій сфері суспільних відно син
і які спря мо вані на ре алізацію суспільно го інте ре су.

От же, у кон тексті аналізу по нятійно-ка те горіаль но го апа ра ту публічної адміністрації клю чо ви ми ка те -
горіями її функціону ван ня слід виз на чи ти публічно-владні по вно ва жен ня, публічну вла ду, публічний інте рес
та функції у сфе рах суспільних відно син, що спря мо вані на ре алізацію публічно го інте ре су.

Вва жаємо за доцільне підтри ма ти дум ку про фе со ра В. К Кол па ко ва, який за зна чив, що публічна
адміністрація як пра во ва ка те горія має два виміри: функціональ ний і ор ганізаційно-струк тур ний. При
функціональ но му підході – це діяльність відповідних струк тур них ут во рень з ви ко нан ня функцій, спря мо ва -
них на ре алізацію публічно го інте ре су. При ор ганізаційно-струк тур но му підході публічна адміністрація – це
су купність ор ганів, які ут во рю ють ся для здійснен ня (ре алізації) публічної вла ди20.

Цілком ви прав да ним є на далі здійсни ти аналіз роз поділу функцій між ор га на ми публічної адміністрації
виз на чив ши ефек тивність їх ре алізації та доцільність співісну ван ня в од но го суб’єкта. При цьо му до реч ним
ви гля дає вра ху ван ня досвіду за рубіжних країн що до вре гу лю ван ня пи тань публічної адміністрації. Усе це
спри я ти ме ефек тив ності, дієвості та оп ти маль ності функціону ван ня публічної адміністрації.
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Ре зю ме

У статті роз гля дається про бле ма по нятійно го апа ра ту публічної адміністрації. Ак цен товано ува гу на ка те горіях «вла да»,
«публічний інте рес», «суб’єкт влад них по вно ва жень», «уп равлінські функції». 

Клю чові сло ва: вла да, суб’єкт, функції, публічний інте рес. 

Ре зю ме

В ста тье рас сма т ри ва ет ся про бле ма по ня тий но го ап па ра та пуб лич ной ад ми ни с т ра ции. Ак цен ти ру ет ся вни ма ние на ка те -
го ри ях «власть», «пуб лич ный інте рес», «субъ ект вла ст ных пол но мо чий», «уп рав лен че с кие функ ции». 

Клю че вые сло ва: власть, субъ ект, функ ции, пуб лич ный ин те рес.

Summary

The article revives the problem of conceptual apparatus of public administration. Attention is concentrated on categories of the
authority, public interest, government agencies and administrative functions.

Key words: authority, subject, functions, public interest. 
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АДМІНІСТРА ТИВ НО-ПРА ВОВІ ГА РАНТІЇ ЕКО ЛОГІЧНИХ ПРАВ ГРО МА ДЯН

У світлі пра во твор чих про цесів, що відбу ва ють ся в Ук раїні, та їх спря мо ва ності на по шук но вої мо делі
взаємовідно син осо би і дер жа ви у на прямі істот но го зву жен ня об сягів втру чан ня ос тан ньої у жит тя
суспільства ак ту аль ності на бу ва ють на укові досліджен ня що до за без пе чен ня еко логічних прав, що яв ля ють
со бою важ ли ву скла до ву прав лю ди ни.

Се ред фахівців, які зай ма ли ся досліджен ням пра во во го за без пе чен ня еко логічних прав, не обхідно
відзна чи ти та ких пра во знавців, як В. І. Ан д рей цев, Г. В. Анісімо ва, М. М. Брин чук, Ю. П. Би тяк, Ю. О. Вовк,
І. І. Ка ра каш, Н. Р. Ко бець ка, О. С. Кол ба сов, Т. О. Ко ло моєць, В. К. Кол па ков, С. М. Крав чен ко, М. В. Крас -
но ва, Н. Р. Ма ли ше ва, Н. І. Ма ту зов, В. К. По пов, Ю. С. Шем шу чен ко та ін. 

У 1972 р. Н. І. Ма ту зов од ним із пер ших за про по ну вав роз г ля ну ти пи тан ня про за ко но дав че закріплен -
ня еко логічних прав гро ма дян1.

Логічним про дов жен ням цьо го став ос нов ний За кон на шої дер жа ви – Кон сти туція Ук раїни 1996 ро ку,
який виз на чив ос новні на пря ми пра во во го ре гу лю ван ня в еко логічній сфері, а са ме: пи тан ня еко логічної без -
пе ки, ви ко ри с тан ня при род них ре сурсів, охо ро ни довкілля. Закріплен ня ос нов них на прямів, у пер шу чер гу,
сто сується прав лю ди ни ко ри с ту ва ти ся при род ни ми об’єкта ми пра ва влас ності на ро ду (ст. 13), у то му числі
пра вом влас ності на зем лю (ст. 14); обов’яз ком дер жа ви є за без пе чен ня еко логічної без пе ки і підтри ман ня
еко логічної рівно ва ги на те ри торії Ук раїни (ст. 16), на без печ не для жит тя і здо ров’я довкілля, інфор мації про
якість хар чо вих про дуктів і пред метів по бу ту, а та кож пра во на її по ши рен ня (ст. 50), ко жен зо бов’яза ний не
за подіюва ти шко ду при роді та відшко до ву ва ти за вдані ним збит ки (ст. 66). Згідно зі ст. 21 Кон сти туції Ук -
раїни еко логічні пра ва на ле жать до невідчу жу ва них, не по руш них прав і сво бод лю ди ни2.

На за ко но дав чо му рівні еко логічні пра ва в Ук раїні бу ли закріплені у За коні Ук раїни «Про охо ро ну на -
вко лиш нь о го при род но го се ре до ви ща» від 25 черв ня 1991 р.3, зго дом во ни бу ли зафіксо вані в Кон сти туції
Ук раїни, а та кож в низці за ко но дав чих актів, та ких як: за ко ни Ук раїни «Про охо ро ну ат мо сфер но го повітря»4,
«Про еко логічну ек с пер ти зу»5, «Про за хист на се лен ня і те ри торій від над зви чай них си ту ацій тех но ген но го і
при род но го ха рак те ру»6, Зе мель ний ко декс Ук раїни7, Вод ний ко декс Ук раїни8 та в інших підза кон них нор ма -
тив но-пра во вих ак тах.

Дер жа ва та її інсти ту ти ма ють слу жи ти особі, обов’язок дер жа ви не ли ше закріпи ти в нор ма тив них пра -
во вих ак тах в як най повнішо му об сязі пра ва лю ди ни, а й за без пе чи ти їх прак тич ну ре алізацію і за хист з ви -
ко ри с тан ням пра во вих за собів у даній сфері.
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