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Парадигмальні особливості детермінації змісту  
та сутності публічного адміністрування в Україні

Paradigmatic features of determining the content  
and essence of public administration in Ukraine

Стаття присвячена розкриттю парадигмальних особливостей детермінації змісту та сутності публічного 
адміністрування в Україні задля розширення наукових знань про його унікальну специфікацію в системі врегу-
льовчих процесів всередині країни.

З’ясовано, що органи влади та окремі недержавні суб’єкти наділені можливістю у визначеній законом формі 
та із застосуванням відповідних методів адміністративної діяльності реалізовувати конкретні функції держави. 
Це має об’єктивізацію певними процесами (механізмами), один з яких іменується як публічне адміністрування.

Визначено, що «державне управління», «публічне адміністрування», «публічне управління», – одні з най-
більш обговорюваних та одночасно найбільш спірних категорій науки адміністративного права України. Вчені 
досі не дійшли згоди щодо того який зміст та сутність розмежовує їх одна від одної та, власне, в чому визна-
чальний сенс їхнього існування поряд. Плутанина категоріального апарату досліджуваної галузі наукових знань 
вже має ряд негативних наслідків. Йдеться як про відсутність єдиної науково-доктринальної концепції щодо 
інституційної та практико-реалізаційної складової здійснення публічно-управлінських державних функцій, так і 
про практичні труднощі в управлінні державними та суспільними справами, зокрема в контексті впровадження 
європейських стандартів добре функціонуючої публічної адміністрації.

Стверджується, що державне управління в Україні до певного періоду розвитку механізмів реалізації держав-
них функцій було аналогом закордонного методу організації суспільних відносин, іменованого як «адміністру-
вання», яке з кожним етапом демократизації управлінських процесів набуває ознак публічності, що зумовлює 
його поступову трансформацію в публічне адміністрування. Уточнено, що державне управління в Україні пере-
живає заключний етап цієї трансформації, який визначається модернізацією управлінських практик, але поки 
що не вистачає фактичних змін для повноцінного функціонування сучасної публічної адміністрації відповідно 
до європейських стандартів.

Ключові слова: державне управління, парадигма розвитку, публічне адміністрування, публічне управління, 
теорія управління.

The article is dedicated to revealing paradigmatic features determining the content and essence of public admin-
istration in Ukraine to expand scientific knowledge about its unique specification within the framework of regulatory 
processes in the state.

It is elucidated that governmental bodies and certain non-governmental entities are endowed with the ability, in a legally 
defined form and through the application of corresponding methods of administrative activity, to implement specific func-
tions of the state. These are certain processes (mechanisms), one of which is referred to as public administration.

It is defined that "governmental administration," "public administration," "public management" are among the most 
discussed and simultaneously controversial categories in the science of administrative law in Ukraine. Scholars have not 
yet reached a consensus on what distinguishes them from each other and, more importantly, what is the defining sense of 
their coexistence. The confusion in the categorical apparatus of the researched field of scientific knowledge already has 
several negative consequences. This includes the lack of a unified scientific-doctrinal concept regarding the institution-
al and practical-implementation components of carrying out public-administrative state functions, as well as practical 
difficulties in managing state and social affairs, particularly in the context of implementing European standards for a 
well-functioning public administration.

It is asserted that governmental administration in Ukraine, up to a certain period in the development of mechanisms 
for implementing state functions, was an analogue of the foreign method of organizing social relations known as "admin-
istration." With each stage of democratization of managerial processes, it gradually acquires signs of publicity, leading 
to its gradual transformation into public administration. It is specified that governmental administration in Ukraine is 
undergoing the final stage of this transformation, characterized by the modernization of managerial practices, but so far 
lacks actual changes for the full functioning of a modern public administration in accordance with European standards.

Key words: governmental administration, development paradigm, public administration, public management, 
management theory.
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Постановка проблеми. Поняття «парадиг-
ма» є однією із ключових категорій філосо-
фії, яку в сучасному трактуванні розкривають 
як систему вихідних теорій, ідей, положень, 
допущень і принципів науки, які дозволяють 
надавати несуперечливі пояснення явищ, що 
вивчаються, будувати теорії і методи, на осно-
ві яких виникають нові різні теорії розвитку [1]. 
Її застосовують різні науки і поле її наукових 
досліджень розширюється, адже поступово від-
булися зміни в розумінні її змісту і структури, 
а дослідження вийшли далеко за межі науки 
філософії. Вона стала використовуватися в мето-
дології і формуванні прогресивного бачення 
майбутнього, у різних сферах суспільної жит-
тєдіяльності і у вирішенні їх проблем. Сучас-
ний парадигмальний підхід стає міжнауковим 
і міждисциплінарним. Він включає в себе низку 
споріднених методів і структуру кроків дослі-
дження парадигмальних явищ у тій чи іншій 
галузі знань чи діяльності об’єктів вивчення, 
виниклих явищ, які впливають на спільний роз-
виток і здатні сконцентровувати, узгоджувати, 
згенеровувати і консолідовувати процеси [2].

На думку В. Оксіня, необхідність вивчення 
парадигмального аспекту в контексті публіч-
ного адміністрування, надає логічності всьому 
перебігу наукових пошуків, забезпечує його 
цілісність, а також розкриє ґрунтовніше розу-
міння «вихідних даних» окремих явищ і проце-
сів, що існують у межах предмета дослідження 
[3, с. 69]. 

Тому метою цієї статті є розкриття парадиг-
мальних особливостей детермінації змісту та 
сутності публічного адміністрування в Україні 
задля розширення наукових знань про його уні-
кальну специфікацію в системі врегульовчих 
процесів всередині країни. 

Аналіз останніх досліджень та публікацій. 
Тематика аналізу змісту та сутності публічного 
адміністрування є однією з центральних у меж-
ах розкриття вітчизняними вченими особли-
востей врегулювання певного кола суспільних 
відносин. Спеціалізовано це питання має вияв 
у межах праць таких вчених як: О. Антонова, 
І. Бінько, О. Бобровська, О. Бойко, О. Босак, 
В. Воронкова, Н. Галіцина, А. Даниленко, 
Є. Жукова, Є. Курінний, Р. Мельник, О. Михай-
лова, В. Оксінь, О. Руденко, В. Солових, 
Є. Таран, О. Фурсін тощо. Означені науковці 

заклали основний фундамент для детермінації 
змісту та сутності публічного адміністрування 
в Україні, однак варто процитувати А. Дани-
ленко, яка влучно вказала: «сучасне вітчизняне 
бачення категоріально-сутнісного розуміння 
аналізованої категорії ще остаточно не сфор-
мовано» [4, с. 19], а отже – є актуальною про-
блематикою для дослідницьких пошуків. 

Виклад основного матеріалу. Слід пого-
дитись з тим, що парадигми науки державно-
го управління характеризуються послідовною 
зміною видів їх теоретичного наповнення [2]. 
Примітним у цьому контексті є те, що явище, 
яке за кордоном завжди іменувалось публічним 
адмініструванням [4, с. 17] в Україні не мало 
законодавчих основ для розвитку, адже у схо-
жій концепційній сутності функціонувало яви-
ще державного управління, що суттєво вплину-
ло на наповнення наукової доктрини. 

Зокрема існує тенденція розкриття катего-
рій «державне управління», «публічне адміні-
стрування», «публічне управління» як таких, 
що мають власний шлях розвитку, об’єднаний 
теорією управління, яка наразі характеризу-
ється спрямуванням на оптимізацію складних 
об’єктів у широкому сенсі з урахуванням бага-
токритеріальних задач, поєднанням традицій-
них показників стійкості та якості систем із 
вимогами енергозбереження, економії ресурсів, 
особливостями керування в нештатних ситуаці-
ях, прийняття рішень в умовах невизначеності 
тощо [5, с. 3–4]. Через це маємо твердження 
науковців, що: «спроби парадигмально осмис-
лити зміст та сутність державного управління 
одними з перших у концентрованому вигляді 
представлені в роботах філософів Стародав-
ньої Греції» [6, с. 22]; «новий етап в розвитку 
ідей про управління пов’язаний з Стародавньою 
Грецією» [7]; «історія публічного управлін-
ня в Стародавній Греції є історією зародження 
демократії, формування децентралізованого 
уряду, перших спроб захисту свободи індивіда, 
започаткування наукового методу розв’язання 
управлінських проблем, а також, розуміння 
того, що управління різними інституціями вима-
гає певних управлінських навичок» [8] тощо.

Цікаво, що за твердженнями автор-
ського колективу навчального посібника 
«Публічне управління та адміністрування» 
[9], основні історичні етапи становлення 
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поняття «публічне адміністрування» налі-
чують 19 періодів, починаючи з ХІ століття 
[9, с. 112–114]. Своєю чергою, окремі вітчиз-
няні фахівці з державного управління вба-
чають, що його розвиток слід розглядати від 
появи на наших землях перших державних 
утворень (VII століття до нашої ери) [10, с. 146].

У цьому контексті варто наголосити, що 
дискретність процесу вітчизняного державно-
го розвитку, наявність значних періодів бездер-
жавного існування українського суспільства 
внаслідок розподілу українських земель між 
сусідніми державами (що позначилося на мен-
талітеті й традиціях народу, його регіональних 
відмінностях, співіснуванні в сучасній Україні 
різних уявлень про природу, цілі та завдання, 
форми і методи розбудови української держав-
ності), а також історична наступність у роз-
витку державних форм, обумовленість осо-
бливостей більш пізніх державних інститутів 
досвідом і наслідками діяльності попередніх 
[10, с. 159–160], – є основними причинами від-
сутності єдиної і неперервної історії державно-
го будівництва в Україні наслідком чого маємо 
різні підходи до розуміння та періодизації роз-
витку механізмів реалізації державних функцій. 

Примітно, що всі державні органи вла-
ди в країнах розвинутої демократії для вирі-
шення поставлених перед ними задач вико-
ристовують технологію «public policy», яка 
передбачає використання засобів врахування 
інтересів різних суспільних груп, спирається 
на процедури публічних консультацій з гру-
пами інтересів, реалізується через посеред-
ництво прийнятих у міжнародній спільноті 
стандартів і форматів [11, с. 153].

Причому коли з’явилися перші переклади 
англомовної літератури з державного управ-
ління, виникало багато проблем з перекладом 
поняття «public policy». В наукових досліджен-
нях політологів, соціологів, фахівців з держав-
ного управління зустрічаються різні варіанти 
перекладу вищезгаданого терміну – держав-
на, публічна, суспільна, громадська політика 
тощо. Сьогодні науковці лише наближаються 
до розуміння, що дискусії з приводу дослів-
ного перекладу терміну є абсолютно непро-
дуктивними, адже тут важливим є розуміння 
не форми, а змісту, завдяки якому відбувається 
її формування. У більшості мов посткомуніс-

тичних країн не існує адекватного перекладу 
англійського слова policy. Найближчий екві-
валент і термін, який зазвичай використову-
ється перекладачами – це термін «політика» 
(іноді політичне управління). Але в англій-
ській мові використовуються, як мінімум, три 
слова, котрі можна перекласти на українську 
як «політика» – politics, polity і policy. Politics – 
це політичний процес, боротьба за доступ до 
влади, завоювання урядових функцій у дер-
жаві, polity – це система політичного порядку, 
рolicy – це сукупність політичних цілей, кур-
сів, програм публічної влади, і її спрямова-
ний вплив на вирішення суспільних проблем 
[12, с. 107]. Зокрема публічною владою іме-
нують, як правило, сукупність державних та 
муніципальних органів влади, які здійснюють 
управлінську діяльність (на загальнодержав-
ному та регіональному рівнях) на певній тери-
торії, що направлена на задоволення потреб, 
вирішення проблемних питань суспільства, 
реалізація якої забезпечується через апарат 
управління, котрий є скоординованою систе-
мою, що побудована з урахуванням принципів 
взаємодоповнення і єдиноначальства. Апарат 
публічної влади підпорядковує собі соціальні 
групи через діючі нормативно-правові, підза-
конні акти, розпорядчі документи. Якщо тлу-
мачити сутність публічної влади із законодав-
чої точки зору, то це – здатність державних 
і недержавних суб’єктів впливати на рішення, 
дії або бездіяльність фізичних і юридичних 
осіб та/або вирішувати юридичну долю нежи-
вих об’єктів, маючи на меті досягнення сус-
пільно значущих цілей [13, с. 19–20;14, с. 38].

З означеного маємо, що органи влади та 
окремі недержавні суб’єкти наділені можли-
вістю у визначеній законом формі та із засто-
суванням відповідних методів адміністратив-
ної діяльності реалізовувати конкретні функції 
держави. Це має об’єктивізацію певними про-
цесами (механізмами), один з яких іменується 
як публічне адміністрування. 

Зокрема за даними ООН, публічне адміні-
стрування має два тісно пов’язаних значення: 
1) цілісний державний апарат (політика, прави-
ла, процедури, системи, організаційні структу-
ри, персонал тощо), який фінансується з дер-
жавного бюджету і відповідає за управління та 
координацію роботи виконавчої гілки влади, 



124

Актуальні проблеми вітчизняної юриспруденції № 6. 2023
 

і його взаємодію з іншими зацікавленими сто-
ронами в державі, суспільстві та зовнішньому 
середовищі; 2)  управління і реалізація всього 
комплексу державних заходів, що пов’язані 
з виконанням законів, постанов і рішень уря-
ду та управління, які спрямовані на надання 
публічних послуг [15].

Опираючись на визначення терміну «публіч-
не адміністрування», що надане у енциклопе-
дичному виданні «Британіка», ним є ніщо інше 
як реалізація державної політики (government 
policies) [16]. Тут доречно вказати думку 
Є. Курінного, який визначає, що: «відносини 
державного управління утворюють своєрідний 
кістяк відносин, які пов’язані з виконанням так-
тичних та стратегічних завдань щодо реалізації 
державної політики тієї чи іншої країни і скла-
дають основу змісту предмета адміністративно-
го права» [17, с. 271]. Означене може свідчити 
про те, що державне управління є вітчизня-
ним аналогом категорії «публічне адміні-
стрування», адже схожих визначень у межах 
вітчизняного правового простору чимало. 

Проте більшість сучасних вчених обґрунто-
вує позицію необхідності їхнього диференцію-
вання. Як приклад, Є. Таран зазначає, що: «дер-
жавне управління належить до авторитарного 
виду управління, а публічне адміністрування − 
до демократичного. У державному управлін-
ні об’єктом виступає держава, а в публічно-
му адмініструванні об’єктом є суспільство» 
[18, с. 33]; Т. С еменчука − «термін «публічне 
адміністрування» застосовується переважно як 
організаційно-розпорядчий метод державно-
го управління, що використовується органами 
державної влади. Іншими словами, адміністру-
вання – бюрократичний метод управління сус-
пільством, що ґрунтується на силі та авторитеті 
влади, тобто в наказах, постановах, розпоря-
дженнях, вказівках та інструкціях [19, с. 387]; 
А. Даниленко − «публічне адміністрування та 
державне управління − це взаємопов’язані еле-
менти централізованої єдності, що органічно 
існують поруч, адже одні й ті ж суспільні від-
носини можуть бути як предметом публічного 
адміністрування, так і державного управлін-
ня. Йдеться про те, що залежно від характеру 
питання, що потребує урегулювання, уповнова-
жені суб’єкти обирають його тип: якщо йдеть-
ся про організацію державного сектору – має 

місце державне управління, а якщо про забез-
печення приватних та публічних інтересів – 
публічне адміністрування» [4, с. 31]; Є. Жукова 
− «відмінність між публічним адмініструван-
ням і державним управлінням полягає у наступ-
ному: а)  державне управління виступає засо-
бом впливу держави на суспільство і громадян 
для досягнення передусім інтересів держави, 
натомість публічне адміністрування є насам-
перед способом задовольнити інтереси фізич-
них та юридичних осіб, за допомогою наявного 
у публічної адміністрації потенціалу (право-
вого, фінансового, кадрового, інформаційного 
тощо); б)  державне управління не передбачає 
або ігнорує зворотний зв’язок із суспільством 
та окремими соціальними групами стосовно 
схвалення окремих рішень чи державних полі-
тик та їх зміни у разі несхвалення громадяна-
ми, тоді як публічне адміністрування має своєю 
невід’ємною ознакою систематичне вивчен-
ня задоволення суспільством і громадянами 
діями публічної адміністрації і удосконалення 
її діяльності залежно від отриманого зворот-
ного зв’язку; в)  державне управління завжди 
політизоване, в основі всіх його заходів лежать 
політичні рішення, а публічне адміністрування 
є деполітизованим технократичним процесом 
виконання публічною адміністрацією своїх 
завдань, необхідних для забезпечення потреб та 
інтересів суспільства і громадян (або, щонай-
менше, прагне до деполітизованості та техно-
кратичності); г)  для державного управління 
характерним є суб’єкт-об’єктний підхід, за яко-
го держава активно змінює поведінку та сві-
домість громадянина, а для публічного адміні-
стрування – суб’єкт-суб’єктний, партнерський, 
де держава і громадянин постають як рівно-
правні учасники суспільних відносин, спрямо-
ваних на забезпечення життєдіяльності суспіль-
ства, забезпечення прав та інтересів фізичних та 
юридичних осіб [20, с. 140]; І. Бінько – «публіч-
не адміністрування за своєю природою спрямо-
ване на досягнення остаточної мети механізму 
державного управління – ефективну реалізацію 
прав, свобод та охоронюваних законом інтер-
есів. Діяльність людини, як носія прав та сво-
бод, характеризується як правомірна та активна 
якщо відбувається безпосередня реалізація прав 
і свобод. А діяльність державних органів про-
являється через здійснення функцій – охорони, 
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захисту, контрольної, правозастосовної функції 
тощо. В той же час державне управління харак-
теризується своїм внутрішнім виразом – тобто 
державне управління здійснюється по відно-
шенню до системи органів і установ держави, 
об’єктів права власності держави. Об’єктом дер-
жавного управління є сам апарат держави, який 
в свою чергу побудований і призначений для 
того щоб в якості зовнішньої функції здійсню-
вати публічне адміністрування, надаючи таким 
чином публічно-сервісну послугу суспільству, 
яке створило цю державу і бенефіціаром та носі-
єм влади щодо якої воно є. Таким чином, публіч-
не адміністрування є складовою частиною сис-
теми державного управління» [21, с. 46, 41].

Таку варіативність наукових думок можна 
досить легко пояснити. Передусім має місце 
еволюційність світової парадигми публічного 
адміністрування. Річ у тім, що перші парадиг-
мальні знання щодо описуваного явища перед-
бачали дихотомію політики та адміністрації 
як предмета вивчення соціології. Потім стало 
зрозумілим, що хоч адміністрація і політика 
різні сфери, але їх не можна повністю роз-
ділити. Тому тривалий час публічне адміні-
стрування було частиною політичної науки. 
Врешті-решт, публічне адміністрування від-
ділилось та стало передбачати, власне, управ-
ління (менеджмент), в тому числі громадське, 
з акцентом на правореалізацію, окрему спеціа-
лізовану наукову течію та навчальну дисциплі-
ну [4, с. 30], передбачаючи зараз кооперацію 
зусиль суб’єктів адміністративних правовідно-
син, виражену спільною діяльністю для досяг-
нення публічних цілей [4, с. 17].

Тобто закордоном термін «адмініструван-
ня» як метод організації суспільних відно-
син уповноваженими державною суб’єктами, 
наділеними владними повноваженнями, 
є попередником сучасної правової конструк-
ції «публічне адміністрування», яке з плином 
часу видозмінилось та набуло якісно нових 
ознак, змінило орієнтування на суспільне (а не 
державне) благо [4, с. 34] (у тому числі на під-
ставі концепцій: «нового публічного управлін-
ня» (New Public Management), «електронного 
уряду» (Digital Government), «мережевого 
управління» (Network model of Government), 
«антикризового публічного менеджменту» 
(Anti-crisis Public Administration), «доброго 

уряду» (Good Governance – управління якіс-
тю), «відкритого уряду» (Open Government 
Partnership) тощо [22, с. 6]). Тому логічним 
вбачається узагальнення, що державне управ-
ління в Україні до певного періоду розвитку 
механізмів реалізації державних функцій було 
аналогом закордонного методу організації 
суспільних відносин, іменованого як «адмі-
ністрування», яке з кожним етапом демокра-
тизації управлінських процесів набуває ознак 
публічності, що зумовлює його поступову 
трансформацію в публічне адміністрування. 

Підтвердження означеної думки маємо 
у працях Є. Курінного, який стверджує, що: 
«трансформаційні процеси, що відбуваються 
в українському суспільстві не могли не заче-
пити державно-управлінську діяльність, яка 
до недавнього часу вважалась монопольною 
щодо виконання владно-управлінських функ-
цій. З появою комунального управління та 
поступовим розширенням сфери невладного 
управління державне управління як держав-
на владна діяльність поступово стала втрача-
ти свої донедавна непорушні соціальні пози-
ції. За останні роки на усіх владних рівнях 
помітно звузилось коло державно-управлін-
ських відносин, завдання забезпечення без-
посередньої реалізації суспільних потреб та 
інтересів від державно-управлінських струк-
тур перекладались на зовсім нові виконавчі 
органи місцевого самоврядування або вза-
галі опинялись поза межами владних форм 
реалізації у сфері дії неправових засобів сус-
пільного саморегулювання» [17, с. 271–272].

Однак додамо, що на сучасному етапі така 
трансформація є декларативною, адже фактич-
ного становлення України як країни сервісного 
типу донині не відбулося, хоч і здійснюються 
кроки у цьому напрямі. 

Висновки. «Державне управління», 
«публічне адміністрування», «публічне управ-
ління», – одні з найбільш обговорюваних та 
одночасно найбільш спірних категорій науки 
адміністративного права України. Вчені досі не 
дійшли згоди щодо того який зміст та сутність 
розмежовує їх одна від одної та, власне, в чому 
визначальний сенс їхнього існування поряд. 

Плутанина категоріального апарату дослі-
джуваної галузі наукових знань вже має ряд 
негативних наслідків. Йдеться як про відсут-
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ність єдиної науково-доктринальної концепції 
щодо інституційної та практико-реалізаційної 
складової здійснення публічно-управлінських 
державних функцій, так і про практичні труд-
нощі в управлінні державними та суспільними 
справами, зокрема в контексті впровадження 
європейських стандартів добре функціонуючої 
публічної адміністрації.

Доцільно вбачати, що державне управління 
в Україні переживає заключний етап трансфор-
мації, який визначається впливом демократич-
них змін та модернізацією управлінських прак-
тик, але поки що не вистачає фактичних змін 
для повноцінного функціонування сучасної 
публічної адміністрації відповідно до європей-
ських стандартів.
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