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ВСТУП
Питанням визначення нових

термінів та їхнім уточненням у науці
завжди приділялась особлива увага.
Для державного управління питання
чіткої, однозначної для розуміння
термінології є одним із найважливі+
ших завдань, що постали в процесі
осмислення перед даною галуззю.
Забезпечення результативності та
ефективності державного управлін+
ня у певній сфері суспільного життя
ускладнюється за умови недостат+
ньо розвинутого понятійно+катего+
ріального апарату окремого науко+
вця чи галузі науки.

У науковій літературі питання
термінології державного управління
до певної міри висвітлено такими ав+
торами, як Бакуменко В.Д., Князев
В.М., Малиновський В.Я., Оболенсь+
кий О.Ю., укладено ряд словників та
словників+довідників термінів і по+
нять із державного управління. Ду+
бенко С.Д., Вакуленко В.М., Коник
С.М., Нижник Н.Р. та інші в межах
підручників чи навчальних по+
сібників подають короткі словники
найбільш уживаних термінів.

Однак у науковців немає єдино+
го погляду на всі терміни, що вжива+
ються у державному управлінні як
науці. Іноді до певного терміна чи
поняття існує визначення, що закрі+
плене у нормативно+правовому акті,

УДК 351: 502.1

ПОНЯТІЙНО	
КАТЕГОРІАЛЬНИЙ АПАРАТ

ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ У
СФЕРІ ПРИРОДНО	

ЗАПОВІДНОЇ СПРАВИ:
СТАНОВЛЕННЯ ТА

УТВЕРДЖЕННЯ

О. О. Даниляк,
аспірант кафедри державної політики та управління

політичними процесами, Національна академія державного
управління при Президентові України

У статті осмислено різні підходи до загальної термінології держав	
ного управління. На основі критичного аналізу існуючих визначень
термінів "державне управління", "державне регулювання" та ін., зроб	
лено спробу ввести до наукового вжитку ряд термінів державного уп	
равління у сфері природно	заповідної справи.

і поряд із цим науковці надають
власні "авторські" визначення цього
ж терміна. Ще більше ситуація уск+
ладнюється із визначенням понять та
термінів, які виникають також і на
"міжсекторальному полі", тобто на
межі різних галузей наук. Аналіз
дисертаційних робіт та словників із
державного управління показує, що
понятійно+категоріальний апарат
державного управління у сфері при+
родно+заповідної справи майже не
розвинутий.

ПОСТАНОВКА ЗАДАЧІ
Виходячи із зазначеного, метою

нашого дослідження є аналіз загаль+
ної термінології державного управ+
ління та спроба ввести до наукового
вжитку термінологію державного
управління у сфері природно+запо+
відної справи.

РЕЗУЛЬТАТИ
До первинних термінологічних

понять у природно+заповідній справі
належать "природа", "заповідний",
"природно+заповідний фонд", "при+
родно+заповідна справа".

"Великий тлумачний словник су+
часної української мови" (далі — Ве+
ликий тлумачний словник) термін
"природа" подає як "органічний і не+
органічний світ у всій сукупності і
зв'язках, що є об'єктом людської

діяльності й пізнання, все те, що не
створене діяльністю людини" [1, с.
945]. Автори тлумачного словника з
екології вважають, що "природа" —
це об'єктивна реальність, результат
еволюції розвитку матеріального
світу, що існує незалежно від свідо+
мості людини [2, с. 263]. Доктор наук
з державного управління, професор
Лазор О.Я., вважає, що термін "при+
рода" — це, швидше, філософське
поняття і вживається як символ не+
скінченності матерії та є синонімом
до понять "всесвіт", "космос", "світ".
Сама "природа" розуміється як су+
купність об'єктів матеріального світу
в їх природному стані, тобто не ство+
реному людиною [3, с. 24].

Слід зауважити, що ключовим
моментом у тлумаченні терміна
"природа" є те, що вона існувала ще
до появи людини. Однак з появою
людини з'явився і антропогенний
вплив діяльності людини на приро+
ду, що поступово призводить до
того, що на Землі все менше зали+
шається недоторканої "природи".

Термін "заповідний" у Великому
тлумачному словнику подається як
такий, що "зберігається у первісно+
му стані; незайманий", а "за+
повідність" — як "забороненість для
використання у господарстві, охо+
ронність" [1, с. 320]. Доцент Бевзен+
ко В.М. розмежовує поняття "запо+
відний" і "природно+заповідний", ос+
кільки вважає, що термін "природно+
заповідний" характеризує не тільки
заповідний стан об'єкта, а і його при+
родне походження. На його думку,
з якою ми погоджуємося, якщо до
природно+заповідного фонду вклю+
чаються штучно створені об'єкти,
відповідно його вже не можна виз+
нати "природним": цей фонд втрачає
свою головну функцію — охорону
природи, переслідуючи другорядні
(порівняно зі збереженням природи)
цілі — естетичні, культурні, рекре+
аційні [4, с. 276—280].

Отже, під терміном "природно+
заповідний" у державному уп+
равлінні розуміємо певний об'єкт чи
територію, на якій збереглась недо+
торкана природа, і щодо якої дер+
жава (органи державної влади) за+
стосовує комплекс передбачених
законом заходів щодо збереження
її первинного стану.

Виходячи із цього, особливої
уваги потребує осмислення термінів
"природно+заповідний фонд" та
"природно+заповідна справа".
Термін "природно+заповідний фонд"
застосовується різними авторами у
формулюванні, що визначене у пре+
амбулі Закону України "Про природ+
но+заповідний фонд України": "При+
родно+заповідний фонд становлять
ділянки суші і водного простору,
природні комплекси та об'єкти яких
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мають особливу природоохоронну,
наукову, естетичну, рекреаційну та
іншу цінність" [5].

Стосовно терміна "природно+за+
повідна справа", то і тут єдиного
підходу до його тлумачення у науко+
вому світі немає. Професор Попович
С.Ю. дає таке визначення: "Природ+
но+заповідна справа — система нау+
кових, правових, економічних, еко+
лого+освітніх, культурно+виховних,
созотехнологічних, організаційно+
технічних та інших заходів, мораль+
них норм і гуманістичних світо+
глядів, спрямованих на збереження
варіабельності ландшафтів й біоріз+
номаніття ... , забезпечення його
відтворення та можливості екологі+
чно збалансованого використання"
[6, с. 383]. А ось автори навчального
посібника "Заповідна справа в Ук+
раїні" під "заповідною справою" ро+
зуміють "теорію та практику збере+
ження та відновлення природних
комплексів і їх компонентів, а також
їх раціонального використання в ме+
жах територій та об'єктів природно+
заповідного фонду" [7, с. 257]. Авто+
ри тлумачного словника з екології
вважають, що "заповідна справа —
теорія і практика організації й збе+
реження заповідних територій
різних рангів" [2, с. 155].

Отже, зазначаємо, що науковці
по+різному підходять до тлумачення
термінів "заповідна справа" та "при+
родно+заповідна справа". На нашу
думку, головний вплив на уведення
до наукової термінології понять "за+
повідна справа" та "природно+запо+
відна справа" справила Верховна
Рада України. У 1992 році Парламент
прийняв Закон України "Про при+
родно+заповідний фонд України", а
у 1994 році затвердив "Програму
перспективного розвитку заповідної
справи в Україні". Парламентарі у
цій Програмі визначили її подвійну
мету: 1) поліпшення умов для збере+
ження територій та об'єктів природ+
но+заповідного фонду як національ+
ного надбання; 2) забезпечення по+
дальшого науково обгрунтованого
розвитку заповідної справи в Україні
на основі визнання її соціального,
економічного та екологічного зна+
чення для усталеного розвитку дер+
жави та народу України. Тобто Пар+
ламент увів ці два терміни, які на за+
конодавчому рівні, по суті, мають
тотожне значення.

Існують і інші проблеми із мож+
ливим тлумаченням терміна "запо+
відна справа". Так, у ст. 33 Закону
України "Про охорону культурної
спадщини" встановлені такі категорії
культурної спадщини, що охороня+
ються державою, як "державний
історико+культурний заповідник" та
"музей+заповідник".

Отже, у чинному законодавстві

України є дві категорії об'єктів, що
підлягають державній охороні та
мають заповідний статус — це при+
родні та історико+культурні об'єкти.
Виходячи з цього, у сфері суспільно+
го життя, що стосується заповідних
об'єктів природи, доцільніше вико+
ристовувати термін "природно+запо+
відна справа". Цей термін вказує саме
на природне походження об'єкта за+
повідання, що підлягає особливій
державній охороні.

Наступними розглянемо такі по+
няття, як "державне управління",
"державне регулювання" та спів+
відношення між ними, оскільки різні
автори наводять дуже схожі дефі+
ніції цих понять. У науковому това+
ристві немає єдиного підходу до тлу+
мачення терміна "державне управлі+
ння". Розглянемо деякі з них.

Керівник творчого колективу
"Словника+довідника: державне уп+
равління" професор Бакуменко В.Д.
поняття "державне управління" ви+
значає як "практичний, організую+
чий і регулюючий вплив держави на
суспільну життєдіяльність людей з
метою її упорядкування, зберігання
або перетворення, що спирається на
її владну силу" [8, с. 63]. Укладач
"Словника+довідника: державне уп+
равління та державна служба", про+
фесор Оболенський О.Ю., дає на+
ступне визначення цього поняття:
"Державне управління — цілеспря+
мований організаційний та регулю+
ючий вплив держави на стан і розви+
ток суспільних процесів, свідомість,
поведінку та діяльність особи і гро+
мадянина з метою досягнення цілей
та реалізації функцій держави,
відображених у Конституції та зако+
нодавчих актах, шляхом запрова+
дження державної політики, вироб+
леної політичною системою та зако+
нодавчо закріпленої, через діяль+
ність органів державної влади, над+
ілених необхідною компетенцією" [9,
с. 94]. Як бачимо із запропонованих
визначень, Бакуменко В.Д. і Обо+
ленський О.Ю. звертають увагу на
"регулюючий" вплив держави як
складову державного управління.
Можна припустити, що автори
відносять державне регулювання до
одного з механізмів державного уп+
равління. На користь цієї думки
свідчить те, що до основних (загаль+
них) функцій державного управлін+
ня, крім установчої, контрольної,
кадрової, відносять і регулятивну.

Доцент Малиновський В.Я. у
"Словнику термінів і понять з дер+
жавного управління" дає таку дефі+
ніцію: "Державне управління — один
із видів діяльності держави, суттю
якого є здійснення управлінського
організуючого впливу шляхом вико+
ристання повноважень виконавчої
влади через організацію виконання

законів, здійснення управлінських
функцій з метою комплексного соці+
ально+економічного та культурного
розвитку держави, її окремих тери+
торій, а також забезпечення реалі+
зації державної політики у відповід+
них сферах суспільного життя, ство+
рення умов для реалізації громадя+
нами їх прав і свобод" [10, с. 47]. На
нашу думку, Малиновський В.Я.
дещо звужує поняття "державне уп+
равління" за рахунок його ототож+
нення з підзаконною діяльністю ви+
конавчої влади. Адже і Верховна
Рада, і Президент України мають
право здійснювати "управлінський
організуючий вплив" через видання
нормативно+правових актів, у яких
передбачається, наприклад, створен+
ня органів державної влади чи ви+
значаються пріоритети розвитку
конкретної галузі чи сфери суспіль+
ного життя.

Важливо звернути увагу на те,
що більшість авторів вказують на
мету державного управління. Мета
впливу держави, по суті, зводиться
до перетворення неефективного збе+
реження та розвитку позитивного у
сферах і галузях суспільного життя.

Отже, якщо у переважної части+
ни авторів "державне управління"
визначено як "вплив держави", то в
"Юридичній енциклопедії" це вже
"діяльність органів держави". Авто+
ри енциклопедії тлумачать "держав+
не управління" як "певний вид діяль+
ності органів держави, що має вико+
навчий і розпорядчий характер. По+
лягає в організуючому впливі на
суспільні відносини в економічній,
соціально+культурній і адміністра+
тивно+політичній сферах шляхом
застосування державно+владних по+
вноважень" [11, с. 119—120].

"Словник законодавчих термі+
нів" подає тлумачення "державного
управління", що визначено у Кон+
цепції адміністративної реформи в
Україні. Згідно з розділом VII Кон+
цепції: "Державне управління — вид
діяльності держави, що полягає у
здійсненні нею управлінського, тоб+
то організуючого впливу на ті сфери
і галузі суспільного життя, які вима+
гають певного втручання держави
шляхом використання повноважень
виконавчої влади" [12, с.113]. Таке
визначення, на нашу думку, дещо
звужує поняття "державне управлі+
ння", оскільки здійснення організу+
ючого впливу має постійний харак+
тер і застосовується не тільки до
"сфери і галузі суспільного життя,
які вимагають певного втручання
(курсив наш. — О.Д.) держави". За
такою логікою державне управління
не має здійснюватися у галузях чи
сферах, які не мають проблем і як
наслідок не вимагають втручання
держави. Що стосується ототожнен+
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ня "державного управління" із діяль+
ністю виконавчої влади, то автори
Концепції адміністративної рефор+
ми в Україні їх розмежовують. На
їхню думку, "державне управління
здійснюється і за межами функціо+
нування виконавчої влади, наприк+
лад, на рівні державних підприємств,
установ і організацій" [12, с. 113].

Ряд дослідників уводять до поня+
тійно+категоріальний апарата термін
"державне управління" у поєднанні
із поняттями, що застосовуються у
сфері природно+заповідної справи.
Так, Окорокова Л.Я. через опис ос+
новних функцій управління заповід+
никами пропонує поняття "держав+
не управління заповідниками" і тлу+
мачить його як "організуючу діяль+
ність державних органів щодо прак+
тичного здійснення заповідниками
завдань, які на них покладаються".
До цієї організуючої діяльності дер+
жавних органів вона відносить: 1)
організація охорони і використання
заповідних природних комплексів у
визначених цілях; 2) організація об+
ліку природних багатств; 3) плану+
вання розвитку науково обгрунтова+
ної мережі заповідників; 4) контроль
за дотриманням заповідного режи+
му [13, с. 31].

Головний спеціаліст Державної
служби заповідної справи Мінпри+
роди України Гетьман В.І., аналізу+
ючи структурно+функціональне уп+
равління заповідною справою, ви+
значає "державне управління в галузі
організації, охорони й використан+
ня природно+заповідного фонду, як
здійснювану відповідно до чинного
законодавства організаційно+розпо+
рядчу діяльність органів виконавчої
влади, наукових установ, громадсь+
кості з метою забезпечення функці+
онування природно+заповідних те+
риторій та об'єктів" [14, с. 73]. Ана+
лізуючи це визначення, бачимо, що
його автор ототожнює поняття "уп+
равління" та "державне управління",
оскільки організаційно+розпорядчу
діяльність не можуть здійснювати ні
наукові установи, ні громадськість.
Такий вид діяльності, за рідкими за+
конодавчо встановленими виключен+
нями, притаманний органам держав+
ної влади. У нашому випадку таких
виключень немає. У ст. 11 Закону
України "Про природно+заповідний
фонд України" визначено спеціаль+
но уповноважений орган державно+
го управління в галузі організації,
охорони та використання природно+
заповідного фонду, яким зараз є
Міністерство охорони навколишньо+
го природного середовища України.
А у ст. 12 цього Закону визначено,
що управління установами природ+
но+заповідного фонду здійснюється
їх спеціальними адміністраціями.
Право на участь в управлінні (курсив

наш. — О.Д.) територіями та об'єкта+
ми природно+заповідного фонду ок+
ремих об'єднань громадян визначені
у ст. 13 Закону.

 Підсумовуючи викладене, мож+
на зауважити, що частина науковців
зводить державне управління до ви+
конавчої та розпорядчої діяльності
виконавчої гілки влади, виводячи за
рамки законодавчу, судову діяль+
ність та діяльність Президента Ук+
раїни. Інші ж розглядають держав+
не управління ширше, як організую+
чу діяльність всіх гілок державної
влади, направлену на досягнення
цілей держави.

У нашому випадку ми виходимо
з широкого значення державного
управління, оскільки у сфері природ+
но+заповідної справи діє не тільки
Кабінет Міністрів України з іншими
органами виконавчої влади, але й
Президент України, й Верховна Рада
України, й органи місцевого само+
врядування. Виходячи з цього, за+
пропонуємо авторське визначення
терміна "державне управління у
сфері природно+заповідної справи"
як організуючу, виконавчо+розпо+
рядчу діяльність органів державної
влади та місцевого самоврядування,
що наділені відповідною компетен+
цією, спрямовану на збереження
первинного (природного) стану дію+
чих та створення нових об'єктів при+
родно+заповідного фонду.

Стосовно дефініції "орган дер+
жавної влади", що використовуєть+
ся у нашому визначенні терміна "дер+
жавне управління у сфері природно+
заповідної справи", то тут важливо
підкреслити, що до органів держав+
ної влади ми відносимо і Президен+
та України. Підставою для цього є те,
що статтями 53+55 Закону України
"Про природно+заповідний фонд
України" Президента України на+
ділено повноваженнями щодо ство+
рення нових, розширення діючих
об'єктів природно+заповідного фон+
ду загальнодержавного значення та
скасування, зміну їх заповідного ста+
тусу.

Щодо можливих застережень
проти зарахування Президента до
органів державної влади зазначимо
наступне. Дійсно, згідно ст. 6 Кон+
ституції України державна влада в
Україні здійснюється на засадах її
поділу на законодавчу, виконавчу та
судову. Отже, за формальними озна+
ками Президент України не відно+
ситься до жодної з трьох гілок дер+
жавної влади. Однак у п. 2.3. моти+
вувальної частини Рішення Консти+
туційного Суду від 01.04.08р. № 3+
рп/2008 визначено, що "за приписом
частини другої статті 19 Конституції
України органи державної влади,
зокрема Верховна Рада України,
Президент України (курсив наш. —

О.Д.), зобов'язані діяти лише на
підставі, в межах повноважень та у
спосіб, що передбачені Конститу+
цією та законами України" [15]. На
нашу думку, це рішення Конститу+
ційного Суду ставить крапку на мож+
ливих дискусіях про зарахування
Президента України до органів дер+
жавної влади.

Що стосується терміна "держав+
не регулювання", то насамперед слід
відзначити, що у чинному законо+
давстві немає загального визначен+
ня цього терміна. Натомість лише у
трьох законах є визначення "держав+
ного регулювання ринків фінансових
послуг", "державного регулювання
ринку цінних паперів" та "державно+
го регулювання і контролю обігу
продукції, що негативно впливає на
суспільну мораль". У Великому тлу+
мачному словнику термін "регулюва+
ти" означає "впорядковувати що+не+
будь, керувати чимось, підкоряючи
його відповідним правилам, певній
системі" [1, с. 1021]. Однак переваж+
на частина науковців використовує
цей термін як суто економічну кате+
горію. Так, Малиновський В.Я. подає
таку дефініцію: "державне регулю+
вання — економічний метод держав+
ного управління, який є системою
типових заходів законодавчого, ви+
конавчого і контрольного характе+
ру, що здійснюються відпо+відними
державними органами та громадсь+
кими організаціями з метою стабілі+
зації та пристосування існуючої со+
ціально+економічної системи до по+
стійно змінюваних умов" [10, с. 46].
Оболенський О.Ю., у свою чергу,
розглядає "державне регулювання"
ширше, як "здійснення державою
комплексних заходів (організацій+
них, правових, економічних тощо) у
сфері соціальних, економічних, по+
літичних, духовних та інших суспіль+
них процесів з метою їх упорядку+
вання, встановлення загальних пра+
вил і норм суспільної поведінки, а
також запобігання негативним яви+
щам у суспільстві"[9, с. 69]. На нашу
думку, друге визначення є більш по+
вним, оскільки державне регулюван+
ня можна і потрібно проводити не
лише економічними методами та за+
собами.

Співвідношенню понять "дер+
жавне управління" та "державне
регулювання" у науковій літературі
майже не приділено уваги. Оскіль+
ки в науці немає загальноприйнято+
го тлумачення поняття "державне
регулювання", іноді ці два терміни
ототожнюються або взаємопідмі+
няються. Виходячи із цього, спро+
буємо виділити їх спільні та проти+
лежні риси. Слід відзначити, що і
державне управління, і державне
регулювання — це організуюча
діяльність органів державної вла+



ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

99www.economy.in.ua

ди, яка має на меті впорядкування
тієї чи іншої сфери суспільного
життя. Така спільність рис
підштовхує до думки про то+
тожність змісту регулювання і уп+
равління, що досить логічно, бо ча+
стина завжди виражає основні оз+
наки цілого. Однак у цих понять є
й відмінності. Автори "Юридичної
енциклопедії" вважають "державне
регулювання" ширшим, ніж понят+
тя "державне управління", оскіль+
ки останнє для досягнення своїх
цілей застосовує насамперед
адміністративні методи [11, с. 118—
119.]. Існує й інша думка. Досить
цікавою, з огляду на мету нашої
статті, є публікація О. Бойко+Бой+
чука "Семантичний аналіз та визна+
чення категорії "державне регулю+
вання"" у "Віснику Національної
академії державного управління".
Автор на основі виокремлення
смислових полів категорій "дер+
жавне управління" та "державне
регулювання" формулює тверд+
ження про те, що процес держав+
ного управління спрямований на
створення нової характеристики
об'єкта управління, а процес дер+
жавного регулювання спрямований
лише на впорядкування, налагод+
ження внутрішнього простору об+
'єкта управління та підвищення
рівня його внутрішньої цілісності
[16, с. 54—56].

Як вже з'ясовано вище, більшість
науковців розглядають державне
управління як "регулюючий" вплив
держави чи органів державної вла+
ди, а регулятивна функція відносить+
ся до основних функцій державного
управління. Необхідно також зазна+
чити, що здійснення окремих регу+
лювальних заходів має тимчасовий
характер і направлене на усунення
виниклих негативних явищ у конк+
ретній сфері суспільного життя. Так,
наприклад, Кабінет Міністрів Украї+
ни обмежує експорт (встановлює
квоти) тієї чи іншої продукції на пе+
ріод стабілізації внутрішнього рин+
ку. Виходячи із цього, можна зроби+
ти висновок, що категорії "держав+
не управління" та "державне регулю+
вання" між собою співвідносяться як
загальне і часткове.

У сфері природно+заповідної
справи також застосовуються орга+
нізаційні, правові, політичні, адміні+
стративні, економічні та інші меха+
нізми державного регулювання.
Прикладом застосування політично+
го та організаційно+правового меха+
нізму державного регулювання є
Указ Президента України від
23.05.05 р. №838 "Про заходи щодо
дальшого розвитку природно+запо+
відної справи в Україні". Цим Указом
Президент визнав розвиток природ+
но+заповідної справи одним із най+

важливіших пріоритетів довгостро+
кової державної політики та дав ряд
організаційних завдань Кабінету
Міністрів України щодо розвитку
природно+заповідної справи.

Виходячи із зазначеного, запро+
понуємо наступне визначення тер+
міна "державне регулювання у сфері
природно+заповідної справи" як
здійснення уповноваженими органа+
ми державної влади комплексу за+
ходів (організаційних, правових,
політичних, адміністративних, еко+
номічних та інших) щодо упорядку+
вання, контролю, охорони об'єктів
та територій природно+заповідного
фонду з метою збереження природ+
ної різноманітності ландшафтів, ге+
нофонду тваринного і рослинного
світу, підтримання загального еко+
логічного балансу держави.

ВИСНОВКИ З ДАНОГО
ДОСЛІДЖЕННЯ І
ПЕРСПЕКТИВИ

У науковій літературі немає ус+
таленого і загальноприйнятого по+
гляду на зміст наведених у цій статті
категорій державного управління.
Різні підходи до трактувань термінів,
що використовуються у галузі дер+
жавного управління і природно+за+
повідній сфері, на нашу думку,
свідчать про те, що у науковому то+
варистві йде активний пошук розу+
міння їх глибинної суті.

На основі критичного аналізу
наведених у науковій літературі ви+
значень термінів "державне управл+
іння", "державне регулювання",
"органи державної влади" та ін. нами
зроблена спроба ввести до науково+
го вжитку ряд термінів державного
управління у сфері природно+запо+
відної справи. Розвиток державного
управління як науки зумовлює не+
обхідність подальшого вдосконален+
ня понятійно+категоріальний апара+
ту. Зокрема, на наш погляд, необхі+
дно розглянути доцільність встанов+
лення вимоги до суб'єктів законодав+
чої ініціативи щодо обов'язкового
подання у законопроектах тлума+
чення основних термінів, що вжива+
ються у них.
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