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Вступ
Проблема визначення функцій органів 

публічної влади останнім часом набуває все 
більшого значення як для теорії адміністра-
тивного права, так і для практики держав-
ного управління. Це обумовлено перегля-
дом критеріїв побудови державних органів 
та органів місцевого самоврядування та 
виникненням функціонального підходу до 
їх діяльності. Так, у науці адміністратив-
ного права сформовано думку, відповідно 
до якої публічна адміністрація як правова 
категорія має два виміру: функціональний 
і організаційно-структурний. При функці-
ональному підході – це діяльність відповід-
них структурних утворень по виконанню 
функцій, спрямованих на реалізацію публіч-
ного інтересу. Таким інтересом в україн-
ському праві визнається інтерес соціальної 
спільності, що легалізований і задоволений 
державою . Таким чином, наприклад, вико-

нання публічною адміністрацією правоохо-
ронної функції означає системну діяльність 
всіх структурних утворень, які мають таку 
функцію [1, с.11]. 

Аналіз останніх досліджень 
і публікацій

Однак, незважаючи на той факт, що 
питання діяльності органів публічної вла-
ди знайшли своє відображення у роботах 
багатьох сучасних дослідників, зокрема, 
В.Б. Авер’янова, В.С. Гошовського, А.М. Ко-
лодія, В.К. К олпакова, В.Ф. П огорілка, 
В.О. Серьогіна, О.Ф. Скакун, О.Н. Ярмиша 
та інших авторів, проблему визначення їх 
функцій ще не можна вважати вирішеною. 
Так, В.С. Г ошовський пише про необхід-
ність враховувати під час реформування 
означених органів відповідність їх структу-
ри виконуваним функціям, при цьому саме 
функції мають детермінувати особливості 
порядку підпорядкування, повноважень, 
штатної структури та інші особливості ор-
ганів виконавчої влади [2, с.12], однак фор-
мулює вказані положення у тезовій формі, 
не розкриваючи детально їх змісту. Автори 
підручника «Державне будівництво і міс-
цеве самоврядування в Україні» дають ви-
значення функцій органів публічної влади 
як об’єктивно обумовлених основних на-
прямків їх діяльності, що забезпечують по-
діл праці в середині державного механізму 
і характеризуються певною стабільністю, в 
яких відображаються завдання і соціальне 
призначення органів публічної влади [3, 

Статья посвящена проблемам определе-
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с.132], яке, з одного боку, включає основні 
ознаки вказаних функцій, але, з іншого, не 
дає відповіді на питання, а чим же обумов-
лені ці напрямки діяльності? Отже, з огляду 
на теоретичну та практичну важливість про-
блеми визначення функцій органів публіч-
ної влади за умов адміністративної реформи, 
яка триває сьогодні в Україні, обрана тема 
наукової статті є надзвичайно актуальною. 

Мета статті
Метою дослідження є поглиблений ана-

ліз особливостей визначення функцій орга-
нів публічної влади.

Виклад основного матеріалу
Загальновизнано, що сутність і соціаль-

не призначення органів публічної влади 
розкривається за допомогою функцій, які 
вони виконують. При цьому етимологічне 
значення терміна «функція» має різні тлу-
мачення: 1) обов’язок; 2) роль, що виконує 
відповідний інститут або частина віднос-
но цілого; 3) коло діяльності або призна-
чення; 4) залежна змінна величина, тобто 
така величина, що змінюється в міру зміни 
іншої величини і називається аргументом;- 
5) специфічна діяльність будь-якого орга-
нізму і органів, що його становлять; 6) зна-
чення будь-якої форми, її ролі у конкретній 
системі, що визначаються співвідношенням 
з іншими формами; 7) характеристика на-
пряму чи сторони діяльності [4, с.1453]. 
Важливе значення в дослідженні організації 
управлінської діяльності органів публічної 
влади має теорія компетенцій, розроблена 
і досліджена Ю. А. Тихомировим. На його 
думку, в демократичній правовій державі 
здійснення управлінських функцій має до-
сить чітку правову організацію, базується на 
конструктивних конституційних принци-
пах, що визначають правові повноваження 
(компетенцію) органів державного управ-
ління, їх інституційну ієрархію, управлін-
ський характер, предметно-галузеві орієн-
тири, персоніфікаційні параметри, системну 
відповідність і збалансованість [5, с.25]. Ра-
зом з тим не можна не звернути увагу на 
різноманіття тлумачень сутності та змісту 
функцій органів публічної влади, щодо при-
чин якого дуже влучно, на нашу думку, ви-

словився О.А.Богашов [6], який вбачає їх у 
наступному. У дореволюційній вітчизняній 
науці державного права, робить висновок 
дослідник, функції органів влади розпо-
ділилися на дві групи. Перша з них була 
представлена матеріальною функцією, що 
відображало основний (прерогативний) на-
прямок діяльності. До другої відносили фор-
мальні функції. Більшість провідних вчених 
того періоду зазначала, що всі органи, крім 
матеріальної функції, наділені і формальни-
ми, які існують через наявність “павутини” 
системи стримувань та противаг між органа-
ми влади. Наявність формальних функцій, 
на їх думку, обумовлена необхідністю здій-
снювати інші функції, близькі за правовою 
природою до основного роду діяльності, 
реалізація яких дозволила б повною мірою 
створити умови для здійснення прерогатив-
ної функції [7, с.189; 8, с.16]. Застосування 
цього підходу збереглося і в сучасних науко-
вих концепціях розуміння функцій органів 
публічної влади, зокрема, наука державно-
го будівництва та місцевого самоврядуван-
ня, досліджуючи питання функцій органів 
публічної влади зробила висновок, що всі 
функції сучасних органів публічної влади 
можна розподілити на різні види. Окремі 
вчені пропонують різні інтерпретації цього 
розподілу. Функції органів публічної влади 
поділяють за напрямами діяльності у різних 
сферах суспільних відносин. За формами ді-
яльності пропонується розділити їх на: за-
конодавчу, виконавчу, судову, правоохорон-
ну тощо [9, с.33; 10, с.85].

	О днак, як нам вбачається, такий по-
діл не дає змоги зрозуміти унікальний ха-
рактер функцій органів публічної влади. 
Так, наприклад, судова функція розуміється 
у науковій літературі як застосування норм, 
створених законодавцем, їх конкретизація й 
індивідуалізація” [11, с.70], а правоохоронна 
– як гарантування функціонування суспіль-
них відносин, врегульованих правом [12, 
с.26], однак, якщо уважніше придивитися 
до змісту означених категорій, можна пере-
конатися, що він є дуже близьким, оскільки 
застосування норм права та гарантування 
функціонування суспільних відносин, вре-
гульованих цими нормами, уявляють собою 
різні аспекти одного явища – правозасто-
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сування. Безумовно, поділ функцій органів 
публічної влади на законодавчу, виконавчу, 
судову та правоохоронну має беззаперечну 
наукову цінність, коли мова йде про дослі-
дження правового статусу Верховної Ради 
України, Кабінету Міністрів України, цен-
тральних органів виконавчої влади тощо, 
однак проблема, пов’язана із таким поділом, 
полягає, на нашу думку, у тому, що у дослід-
ника виникає ілюзія об’єктивної обумовле-
ності доцільності існування певного органу 
публічної влади існуванням певної функції. 
Разом з тим це не дає відповіді на запитан-
ня, чи має певну функцію виконувати пев-
ний орган чи декілька органів, чи можливе 
поєднання виконання цієї функції з іншими 
тощо.

Як справедливо зазначають О.Н.Ярмиш 
та В.О.Серьогін, практика виділення 
об’єктних функцій державних органів скла-
лася в межах радянської юридичної науки, 
яка відмовилась від будь-якого зв’язку з 
концепціями «буржуазного» державознав-
ства і висувала на перший план класовий 
підхід до аналізу проблем держави та права. 
Функції держави, відповідно, визначались 
як головні напрямки діяльності держави, 
що виражають її класову сутність і призна-
чення у суспільстві . Поряд з функціями 
держави у науковій літературі виділялися й 
функції її органів, однак принцип розподілу 
влад заперечувався як буржуазний, замість 
нього проголошувався принцип повно-
владдя Рад, а основні напрямки діяльності 
останніх визнавались первісними по відно-
шенню до функцій усіх інших державних 
органів. Функції виконавчо-розпорядчих 
органів вважалися конкретизуючими функ-
ції Рад за окремими сферами державного і 
суспільного життя. Нині в якості основних 
об’єктних функцій держави та її органів ви-
знаються політична, економічна, соціальна, 
культурна, екологічна, оборонна, зовніш-
ньополітична, зовнішньоекономічна, гума-
нітарна [13, с.132]. 

Більшість авторів так чи інакше підтри-
мує один з наведених вище поглядів. Разом 
із тим у літературі висунуто та обґрунтова-
но точку зору щодо «предметної» класифі-
кації функцій. Будь-яка діяльність має свій 
предмет, вона на нього спрямована і має 

на меті створити, змінити або ліквідувати 
його. «Безпредметних функцій немає і бути 
не може. Класифікація функцій може бути 
лише предметною, об’єктною» [14, с.133]. Із 
джерел теорії державного управління, що 
підтримують предметну класифікацію функ-
цій органів державної влади, заслуговують 
на увагу праці В.Б.Авер’янова, присвячені 
функціональній моделі відносин суб’єктів 
і об’єктів (предметів) управління. Так, ав-
тор поділяє всі існуючі функції управління 
на групи, які спрямовані на забезпечення:           
а) цілепокладаючою інформацією керованих 
об’єктів – функції прогнозування, плануван-
ня тощо; б) необхідними для їх нормальної 
діяльності та розвитку ресурсами – фінансу-
вання, матеріально-технічне забезпечення, 
стимулювання, кадрове забезпечення та 
ін.; в) впорядкованості, узгодженості в їхній 
діяльності – керівництво, координація, ор-
ганізація, регулювання, контроль та інше;- 
г) зусиль щодо первісного формування та на-
ступного удосконалення керованих об’єктів 
в органічному поєднанні з такими самими 
заходами керівних суб’єктів – організацій-
не проектування, організаційний розвиток 
тощо [15]. 

Разом із тим сьогодні, коли на порядку 
денному розвитку системи органів публіч-
ної влади постають питання щодо скоро-
чення кількості державних службовців з 
одночасним підвищенням ефективності 
діяльності державних органів та органів 
місцевого самоврядування, все більшого 
значення набуває предметний підхід до 
визначення функцій означених органів. 
Змістовно і методологічно в сучасній прак-
тиці розрізняються два типи процедур, які 
складають даний підхід, – це горизонталь-
ний і вертикальний функціональні аналізи. 
Аналіз функцій обох родів здійснюється по-
слідовно, представляючи собою системне 
розгортання заходів оптимізаційного ха-
рактеру для органів публічної влади. Го-
ризонтальний функціональний аналіз – це 
інструмент аналізу діяльності виконавчих 
органів влади на предмет оцінки надмірнос-
ті присутності держави, а також взаємного 
дублювання діяльності органів, в окремих 
сферах економіки, суспільства, приватного 
життя її громадян, застосовуваний у практи-
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ці діяльності органів публічної влади. Про-
ведення горизонтального функціонального 
аналізу покликане відповісти на питання: 
«Чи повинна дана функція виконуватися в 
принципі?», без оцінки якості та ефектив-
ності її виконання. У той час як при прове-
денні вертикального функціонального ана-
лізу отримують відповідь на питання: «Яким 
чином можливо забезпечити підвищення 
ефективності та якості виконання функції?» 
без оцінки її доцільності і допустимості. Тим 
самим, вертикальний функціональний ана-
ліз виступає інструментом аналізу діяльності 
виконавчих органів влади на предмет підви-
щення операційної ефективності виконува-
них ними функцій, що дозволяє здійснити 
цілий комплекс робіт від організаційних 
змін до розробки адміністративних регла-
ментів і стандартів надання державних по-
слуг, здійснення контрольно-наглядових 
функцій. Як правило, проведення функціо-
нальних аналізів обох типів здійснюється в 
послідовному порядку. У першу чергу, про-
водиться горизонтальний функціональний 
аналіз, за підсумком якого встановлюють 
повноваження, визнані надлишковими або 
дублюючими . І через невеликий проміжок 
часу приймається рішення про проведення 
вертикального функціонального аналізу, 
підсумком якого виступають структурні змі-
ни в органі і перехід до більш ефективних 
адміністративних процесів. Сумнів у доціль-
ності виконання функцій в існуючому вигля-
ді та обсязі обумовлюється фактом неефек-
тивності досягнення очікуваних результатів 
у тій чи іншій сфері суспільного життя за 
допомогою діяльності державних структур 
в порівнянні з механізмами ринкового або 
цивільного регулювання . Як наслідок, од-
ним з основних завдань поточного моменту 
у проведенні адміністративної реформи стає 
розробка інструментів для оперативного та 
ефективного проведення аналізу поточного 
функціоналу органів на предмет виявлення 
надлишкових , дублюючих, уточнення іс-
нуючих і формулювання відсутніх функцій 
[16]. Зрозуміло, що такий аналіз не є спра-
вою одного дня і потребує кропітких на-
укових досліджень, які б гармонійно поєд-
нували б теоретичну та практичну складові. 
І разом з тим, на нашу думку, будь-яке кар-

динальне перетворення у діяльності органів 
публічної влади без здійснення такого ана-
лізу було б приречено на невдачу.

Висновки
Отже, головною умовою об’єктивного 

визначення функцій органів публічної вла-
ди, під якими ми розуміємо головні напрями 
діяльності означених органів, є додержання 
умови предметності. Предметність у даному 
випадку означає, що функції органів публіч-
ної влади пов’язані з певними, об’єктивно 
існуючими, явищами, предметами, що ви-
ступають відображенням матеріального сві-
ту, засвоєного діяльністю людини, зокрема 
і органів держави та місцевого самовряду-
вання взагалі. Саме предметність обумов-
лює необхідність функціонального аналізу 
органів публічної влади, спрямованого на 
визначення доцільності виконання ними 
певних функцій та пошуку шляхів найбільш 
ефективного їх виконання. 
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АНОТАЦІЯ 
Стаття присвячена проблемам визна-

чення функцій органів публічної влади. На 
підставі аналізу розподілу функцій означених 
органів за різними критеріями зроблено ви-
сновок про необхідність додержання умови 
предметності, яка обумовлює необхідність 
функціонального аналізу органів публічної 
влади, спрямованого на визначення доціль-
ності виконання ними певних функцій та 
пошуку шляхів найбільш ефективного їх ви-
конання.

Summary 
The article investigates the definition of the 

functions of public authorities. Based on the 
analysis of the distribution functions of these 
different criteria concluded the need to observe the 
conditions of objectivity, necessitates the functional 
analysis of public authorities aimed at determination 
of the appropriateness of the specific functions and 
finding the most effective ways to accomplish them.


