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СИСТЕМНИЙ ПІДХІД ДО ТЕОРІЇ ПУБЛІЧНОГО 
УПРАВЛІННЯ ТА АДМІНІСТРУВАННЯ В СФЕРІ 

ЦИВІЛЬНОГО ЗАХИСТУ В УКРАЇНІ

Анотація. В статті досліджуються теоретичні питання публічного 
управління та адміністрування в сфері цивільного захисту за мов сучас-
них перетворень всієї управлінської моделі в Україні. Розкриті категорії 
та суспільні відносини в сфері публічного управління та використано 
системній підхід до теорії управління в сфери цивільного захисту, зокре-
ма досліджено теоретичні надбання та погляди науковців на стан і цілі 
системи публічного управління та адміністрування в системі цивільного 
захисту.

В даній роботі поставлено за мету з'ясувати трактування категорій 
«суб’єкт управління», «об’єкт управління» і «публічне управління та 
адміністрування в сфері цивільного захисту» в якості окремих управлін-
ських категорій, визначення яких пов’язане з використанням сучасних 
механізмів і методів (інструментів) державного управління в країні. До-
слідити новітні теоретичні дослідження та позиції українських авторів 
щодо формування ефективних суспільних відносин у системі публічного 
управління та адміністрування в сфері цивільного захисту за умов рефор-
мування всієї національної управлінської системи.

В роботі комплексно з використанням сучасних методів пізнання, ура-
хуванням новітніх досягнень науки державного управління досліджено 
теоретичні питання публічного управління в контексті розробки методо-
логічних аспектів професійної підготовки управлінських кадрів в сфері 
управління цивільним захистом за мов сучасних перетворень всієї управ-
лінської моделі в Україні.

Обґрунтовано теоретичне розуміння змісту категорії: «суб’єкт управ-
ління», «об’єкт управління» і «публічне управління та адміністрування в 
сфері цивільного захисту», а саме як наукових понять у галузі публічного 
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управління та адміністрування, які припускають передачу управлінських 
функцій в сфері цивільного захисту на регіональний і місцевий рівень та 
формування дієвих контролю за діяльністю на цих рівнях. 

В статті здійснено дослідження подальших напрямів модернізації ін-
ституту захисту в Україні та теоретично доведено що метою процесу вдо-
сконалення дієвості механізмів управління в сфері цивільного захисту є 
формування моделі, зниження ризиковості та посилення інституційної 
спроможності керівних органів, формування раціональної та збалансова-
ної влади в управлінських сферах України.

У результаті роботи обґрунтовані наукові положення щодо удоскона-
лення використання в управлінській практиці в сфері цивільного захисту 
механізмів публічного управління, які знаходиться ще на початковому 
етапі. В теоретичному контексті наука державного управління потребує 
розкриття та конкретизації категорій та суспільних відносини в сфері 
управління цивільним захистом, зокрема за умов військових дій на те-
риторії держави. Існує необхідність подальших досліджень у цій сфері.

Ключові слова: публічне управління та адміністрування, цивільний 
захист, надзвичайний стан, реформування та модернізація, суспільні від-
носини, управління в сфері цивільного захисту.
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SYSTEMIC APPROACH TO THE PUBLIC 
GOVERNANCE AND ADMINISTRATION THEORY 

OF CIVIL PROTECTION IN UKRAINE

Abstract. The article explores the theoretical issues of public administration 
and administration in the field of civil protection in the context of modern 
transformations of the whole governance model in Ukraine. The categories 
and public relations in the field of public administration are revealed and 
the systematic approach to the theory of management in the sphere of civil 
protection is used, in particular the theoretical achievements and views of 
scientists on the status and goals of the system of public administration and 
administration in the civil defense system are investigated.



154

The purpose of this paper is to interpret the categories of «subject of 
management», «object of management» and «public administration and 
administration in the field of civil society» as separate administrative 
categories, the definition of which is connected using modern mechanisms 
and methods (tools) of public administration in the country. Investigate 
the latest theoretical studies and positions of Ukrainian authors on the 
formation of effective public relations in the system of public administration 
and administration in the field of civil protection in the conditions of reform 
of the whole national administrative system.

In work with the use of modern methods of cognition, taking into 
account the latest achievements of the science of public administration, the 
theoretical issues of public administration in the context of the development 
of methodological aspects of professional training of managerial personnel 
in the field of civil protection management in the language of modern 
transformations of the whole management model in Ukraine are explored.

The theoretical understanding of the content of the category: «subject 
of management», «object of management» and «public administration and 
administration in the field of civil protection» is grounded, namely as 
scientific concepts in the field of public administration and administration, 
which involve the transfer managerial functions in the field of civil protection 
at the regional and local levels and the formation of effective controls on 
activities at these levels.

The article investigates further directions of modernization of the defense 
institute in Ukraine and theoretically proves that the purpose of the process 
of improving the effectiveness of management mechanisms in the field of civil 
protection is to form a model, reduce risk and strengthen the institutional 
capacity of governing bodies, the formation of rational and balanced power 
in the governing bodies of Ukraine.

As a result, the scientific provisions on the improvement of the use in 
management practice in the field of civil protection of public administration 
mechanisms, which are still in the initial stage, are grounded. In the theoretical 
context, the science of public administration requires the disclosure and 
specification of categories and public relations in the field of civil protection 
management, in particular in the event of hostilities on the territory of the 
state. There is a need for further research in this area.

Keywords: public administration and administration, civil protection, 
state of emergency, reform and modernization, public relations, civil 
protection management.
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Постановка проблеми. Публіч-
не управління та адміністрування в 
сфері цивільного захисту та подо-
лання надзвичайних ситуацій – це, 
перш за все, цілеспрямований про-
цес діяльності органів виконавчої 
влади, для вироблення та здійснен-
ня регулюючих, організуючих і ко-
ординуючих впливів на всі сфери 
суспільства з метою забезпечення 
безпеки життєдіяльності його чле-
нів, збереження стійкого розвитку 
держави та суспільства. Цей про-
цес, спрямований на досягнення 
визначеної нами мети. Поняття 
“мета” можна представити у вигля-
ді “моделі майбутнього”, тобто де-
якого припустимого стану об’єкта, 
бажаного для суб’єкта. Як відомо, 
джерелом цілей, які реалізуються 
управлінням та суб’єктом, є об’єкт. 
З точки зору системного підходу, 
якщо стан об’єкта задовольняє по-
треби суб’єкта, то управління йому 
не потрібне. Якщо ж стан об’єкта 
не влаштовує суб’єкта, то йому не-
обхідно так організувати вплив на 
об’єкт, щоб перевести його у новий 
стан. 

При зміні моделі державного 
устрою – виробленні нової моделі 
держави – несвоєчасне або нечіт-
ке визначення цілей суспільного 
розвитку робить реальні способи 
їх досягнення проблематичніши-
ми, оскільки знижується здатність 
державної влади контролювати 
деякі життєво важливі процеси в 
суспільстві, скорочуються джере-
ла підтримки матеріального, фі-
нансового та духовно-культурного 
потенціалу держави [1]. Таку си-
туацію маємо внаслідок того, що в 
Україні з моменту проголошення її 
незалежності, розпочали різнопла-
нові реформи ще до розроблення їх 

теоретичних засад і чіткого визна-
чення мети. 

Можна погодитися з тим, що го-
ловна мета, виражаючи суть і дов-
готривалу спрямованість політики 
держави, є відносно стабільною ха-
рактеристикою діяльності суб’єкта 
державного управління, і на різ-
них етапах вона конкретизується 
в послідовну систему цілей. Тому, 
розглядаючи різні аспекти публіч-
ного управління у сфері цівільного 
захисту, доцільно виходити із не-
обхідності реалізації конкретних 
цілей антикризового управління 
державою. 

Стратегічною метою може бути 
перехід України на модель стійко-
го соціально-економічного розвит-
ку, та передбачати: створення для 
народу України умов проживання, 
які відповідають історичним, ду-
ховним і матеріальним потребам, 
що склалися, та гарантії їх безпеки; 
повне розкриття творчого й ділово-
го потенціалу людей, зацікавлених 
у результатах своєї праці, гармо-
нійно вписаної в державну концеп-
цію управління, збігу особистих і 
державних інтересів; входження 
України до числа безумовних лі-
дерів серед країн світу, що руха-
ються шляхом стійкого розвитку; 
досягнення соціальної стабільності 
суспільства.

Аналіз останніх досліджень 
і публікацій. Чимало науковців 
з публічного управління (П. Во-
лянський, В. Бакуменко та ін.) 
зазначають, що досліджуючи, з 
позицій системного підходу, пу-
блічне управління треба розгляда-
ти як складну розвиваючу систему, 
функціонування якої характеризу-
ється багатьма параметрами. В за-
гальному вигляді державне управ-
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ління в сфері цивільного захисту 
можна відобразити у вигляді такої 
поетапної схеми: виявлення про-
блемної ситуації – урахування по-
треб – виявлення набору проблем, 
що пов’язані із задоволенням по-
треб – визначення цілей, пов’яза-
них із розв’язанням вказаних про-
блем (розбіжностей між реальними 
і бажаними станами) – а саме роз-
робки та прийнятті управлінських 
рішень, які спрямовані на досяг-
нення цілей – розробки системи 
управлінських впливів на суспіль-
ство – активний моніторинг з ме-
тою виявлення нової проблемної 
ситуації. 

Вказана схема дає можливість 
достатньою мірою відобразити тезу 
Г. Атаманчука, суть якої полягає в 
тому, що управлінські рішення га-
лузі державного управління – це 
соціальний акт, у якому виявлені 
впливи управлінських ланок (дер-
жавних органів, посадових осіб) на 
суспільну систему (керовані об’єк-
ти), які необхідні для досягнення 
поставлених цілей, тобто задово-
лення відповідних потреб в управ-
лінні. 

Відповідно до положень теорії 
синергетики системна криза свід-
чить, що вичерпані ресурси джерел 
розвитку відповідної системи та пе-
реважають руйнівні процеси. Про-
те, хоча дезорганізація і створює 
нові можливості для формування 
нової організації суспільства, за 
надзвичайного стану може відбува-
тися деяке звуження можливостей 
цього процесу [2]. 

Мета статті. В даній робо-
ті поставлено за мету з'ясувати 
трактування категорій «суб’єкт 
управління», «об’єкт управління» 
і «публічне управління та адміні-

стрування в сфері цивільного за-
хисту» в якості окремих управлін-
ських категорій, визначення яких 
пов’язане з використанням сучас-
них механізмів і методів (інстру-
ментів) державного управління в 
країні. Дослідити новітні теоретич-
ні дослідження та позиції україн-
ських авторів щодо формування 
ефективних суспільних відносин у 
системі публічного управління та 
адміністрування в сфері цивільно-
го захисту за умов реформування 
всієї національної управлінської 
системи.

Виклад основного матеріалу. 
Серед цілей, які, на нашу думку, 
є першочерговими для сучасної 
України, актуальними для сфери 
захисту є: ефективне подолання 
кризи в короткі терміни та з мі-
німальними витратами; створен-
ня організаційно-правових умов 
для закріплення стабільних і рів-
ноправних відносин між різними 
формами власності, що необхідне 
для становлення сучасної ринкової 
економіки; формування та прак-
тичне здійснення державної полі-
тики, спрямованої на модернізацію 
всіх сторін господарського життя 
держави, підвищення безпеки жит-
тєдіяльності й добробуту людей, 
розвиток освіти, науки й культури 
в суспільстві. 

За сучасних умов реформуван-
ня економіки України, основни-
ми цілями діяльності уряду щодо 
означеної сфери слід вважати: 
реформування суспільних відно-
син у сфері безпеки; формування 
ефективної системи забезпечення 
безпеки життєдіяльності та ство-
рення необхідних економічних і 
організаційно-правових умов для її 
розвитку; забезпечення функціону-
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вання системи державного управ-
ління в сфері цивільного захисту 
на рівні, достатньому для задово-
лення потреби в особистій безпеці 
та досягнення національної безпе-
ки країни; структурну перебудову 
сфери з урахуванням стратегічних 
прогнозів; вихід на європейські та 
світові рівні прийнятного ризику; 
вироблення стратегії й тактики ре-
формування системи науки, освіти, 
підготовки кадрів у сфері безпеки 
життєдіяльності та механізму осво-
єння науково-технічного прогресу 
практикою. 

Першочерговими основними за-
вданнями публічного управління в 
сфері цивільноо захисту необхідно 
визнати: формування сфери ци-
вільного захисту як системи забез-
печення безпеки життєдіяльності; 
підтримку місцевих і регіональних 
ініціатив та сприяння створенню 
“безпечних місць” з урахуванням 
територіально-природо-кліматич-
них та соціально-економічних осо-
бливостей різних регіонів; спри-
яння створенню конкурентного 
середовища в сфері цивільно за-
хисту; розвиток системи саморегу-
лівних професійних організацій із 
забезпечення безпеки життєдіяль-
ності, інформаційну підтримку їх 
діяльності; забезпечення держав-
ного регулювання за рахунок роз-
робки та реалізації державної по-
літики у сфері цивільного захисту.

Відзначимо, шо для сфери пу-
блічного управління системне 
уявлення про його компоненти та 
елементи, їх взаємозв’язки – має 
принципове теоретичне та мето-
дологічне значення. Залежно від 
того, що вбачають під системою 
державного управління, які і в 
якому порядку включаються до 

неї управлінські прояви, як вони 
співвідносяться між собою та при-
водяться в реальну взаємодію, за-
лежить майже все, що асоціюється 
з публічним управлінням і адміні-
струванням. Насамперед, маєть-
ся на увазі взаємозв’язок суб’єкта 
державного управління з об’єк-
тами управління. Сама ж система 
публічного управління та адміні-
стрування повинна охоплювати: 
організацію та функціонування 
суб’єкта управління – керівну си-
стему; структуру взаємозв’язків 
управлінської системи із суспіль-
ною системою – об’єктами; ком-
поненти суспільної системи або їх 
окремі прояви, які створюють у 
взаємозв’язку структуру керованої 
системи і безпосередньо сприйма-
ють державно-управлінські впливи 
або беруть участь у їх формуванні. 
З цією думкою погоджуються біль-
шість вчених у сфері публічного 
управління.

У Концепції адміністративної ре-
форми в Україні поняття “система 
державного управління” визначе-
но як “складне поняття, зміст яко-
го охоплює такі складові елементи: 
суб’єкти управління, тобто органи 
виконавчої влади; об’єкти управлін-
ня, тобто сфери та галузі суспільного 
життя, що перебувають під організу-
ючим впливом держави; управлін-
ська діяльність (процес), тобто пев-
ного роду суспільні відносини, через 
які реалізуються численні прямі та 
зворотні зв’язки між суб’єктами та 
об’єктами управління”. 

У галузі науки публічне управ-
ління та адміністрування немає 
однозначного трактування та-
ких категорій, як суб’єкт і об’єкт 
управління. На різних стадіях роз-
витку суспільства та його якісного 
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зростання, ці категорії трактували-
ся по-різному. 

Вважається, що “суб’єкт управ-
ління” – це система, наділена пев-
ною компетенцією і державно-влад-
ними повноваженнями, які дають 
їй змогу втілювати свою волю у 
форму керівних команд чи рішень, 
обов’язкових для виконання. До 
суб’єктів державного управління 
відносяться: центральні і місцеві 
органи виконавчої влади; посадові 
особи; службовці, які наділені дер-
жавно-владними повноваженнями 
– керівні підсистеми .

Під об’єктом управління розу-
міється система, якою управляють, 
зокрема, сфери та галузі суспіль-
ного життя, що перебувають під 
організуючим впливом держави, 
а також прояви, сторони, взаємо-
зв’язки суспільних відносин, явищ 
і процесів, свідомості й діяльності 
людей, що є суттєвими для всього 
суспільства, безпосередньо стосу-
ються реалізації загальних, націо-
нальних інтересів [3]. Основними 
об’єктами публічного управління, 
яке здійснюється органами вико-
навчої влади (в системі органів 
виконавчої влади), тобто керова-
ними підсистемами, слід вважати 
підлеглі органи виконавчої влади, 
інститути єдиної системи виконав-
чої влади, державні організації та 
установи з особливим статусом, 
координаційні та дорадчі органи, 
що утворюються органами вико-
навчої влади, а також інші органи, 
що створюються при них; державні 
підприємства, установи й організа-
ції, підвідомчі органам виконавчої 
влади; систему взаємовідносин між 
цими органами, а також законо-
творчі процеси, цільові програми 
тощо. 

Складною теоретичною пробле-
мою є визначення об’єкта публічно-
го управління як у сфері цивільно-
го захисту загалом, так і її окремих 
підсистем. Дослідження провідних 
вчених і науковців і практична ді-
яльність держави в цій сфері ма-
ють поки що фрагментарний, не 
комплексний характер. 

У ході з’ясування проблем пу-
блічного управління у сфері ци-
вільного захисту важливим мо-
ментом є з’ясування його цілей та 
визначення принципів його реалі-
зації. Складність здійснення про-
цесу державного управління у сфе-
рі цивільного захисту зумовлена 
передусім ступенем конкретизації, 
чіткості формування цілей, які ма-
ють бути досягнуті [4]. Невизна-
ченість загальнодержавних цілей 
зумовлює невизначеність цілей в 
окремих сферах. Сфера цивільно-
го захисту в Україні як механізм 
забезпечення безпеки життєдіяль-
ності населення також вимагає 
науково обґрунтованого визначен-
ня цілей – стратегічних напрямів 
здійснення ефективної державної 
політики в зазначеній сфері. 

Проблема вироблення та ста-
новлення сучасних принципів пу-
блічного управління є стрижневою 
проблемою сучасного макро- управ-
ління в Україні, оскільки вони об-
ґрунтовують, роз’яснюють зв’язки 
як між об’єктом і суб’єктом управ-
ління, так і в середині кожного з 
них. Ігнорування принципів при-
зводить до того, що “багато змін, 
що відбуваються у сфері держав-
ного управління, ще реалізуються, 
виходячи з наших суб’єктивних 
поглядів. У результаті суспільство 
погано відчуває вплив апарату на 
державне управління” [5]. 
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Таким чином, розробки фунда-
ментальної основи рішень у сфері 
державного управління в контесті 
нашого дослідження, становить си-
стема принципів і закономірностей 
та виконання управлінських про-
цесів. Серед вказаних закономір-
ностей у публічному управлінні, 
зокрема, виділяють цілісність сис-
теми (у системі виникають якості, 
якими не володіють її елементи); 
цілеспрямованість управління (ор-
ганізаційні системи завжди ство-
рюються для досягнення певних 
цілей); ієрархічність (соціальні 
системи завжди мають ієрархіч-
ну структуру); комунікативність 
(соціальна система не може бути 
ізольована від навколишнього се-
редовища); упорядкованість (стій-
кість певним чином орієнтованих 
елементів системи); історичність 
(система проходить певні етапи 
становлення, розквіту та занепаду 
або перетворення); еквіфінальність 
(здатність соціальних систем дося-
гати певного стану, який залежить 
виключно від параметрів системи); 
стабільність, або надійність (прояв-
ляється у залежності оптимально-
сті рішень від стабільності систем, 
а остання тим більша, чим менша 
кількість зв’язків між елементами 
системи).

Вважаємо, що цілі повинні 
формуватися “знизу”, виходячи з 
потреб об’єкта управління, а фор-
мування “дерева цілей” зумовлює 
відповідні функції державного 
управління у сфері цивільного за-
хисту та структури, що забезпечу-
ють їх здійснення.

Розроблення науковцями основ 
функціонально-структурного аспек-
ту системного підходу до держав-
ного управління відіграє позитивну 

роль, оскільки саме таким чином 
розкриваються основні сторони по-
будови та функціонування (діяль-
ності) будь-якої соціальної системи, 
у тому числі і системи публічного 
упралвння та адміністрування у 
сфері цивільного захисту. Не ви-
кликає сумнівів, що публічне управ-
ління прямо пов’язане з реалізацією 
цілей і функцій держави. Публічні 
цілі держави підпорядковують собі 
функції держави. Первинність у ви-
значенні цілей та функцій держа-
ви належить суспільному договору 
(Конституції держави) і тому цілі 
та функції як держави, так і дер-
жавного управління випливають з 
цього договору. 

У загальному значенні поняття 
“структура” трактується як сукуп-
ність організаційних елементів і 
взаємозв’язків між ними, упоряд-
кованих відповідно до їх ролі у 
процесі реалізації цілей системи, 
що становлять єдине ціле для ви-
конання функцій управління. На-
явність структури – невід’ємний 
атрибут усіх реально існуючих 
систем. Саме структура надає їм 
цілісності та сприяє збереженню 
стійкого стану системи. Відносно 
системи, то структура є показни-
ком її стійкої організованості [6].

Таким чином, надання публіч-
ному управлінню та адміністру-
ванню в сфері цивільного захисту 
як засобу безпеки життєдіяльнос-
ті населення, що є пріоритетною 
складовою національної безпеки, 
наукового характеру та передбачає 
широкого використання результа-
тів досліджень інших галузей нау-
ки (філософії, політології, права, 
соціології, економіки та інших) 
і подальший розвиток наукових 
досліджень з актуальних держав-
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ноуправлінських проблем, таких 
як – прогнозування, стратегічне 
планування, розробка сучасних ме-
тодів контролю, комунікацій, при-
йняття рішень та інших і дає реаль-
ну картину в цій сфері. 

Публічне управління це інте-
грований процес, що складається 
із сукупності елементів, що кон-
кретизуються на циклах вказаного 
управління через визначення його 
суб’єктів і об’єктів. Досліджуючи 
публічне (більш вікрите) управ-
ління, можна адекватно оцінювати 
проблемні ситуації у його станов-
ленні та реформування. Зазнача-
ючи, що ефективність публічнго 
управління залежить від дієздатно-
сті державної влади та наявних у 
її розпорядженні можливостей (ме-
ханізмів і інструментів), розвитку 
основ громадянського суспільства, 
а отже, і рівня активності всього 
насалення в державі.

Висновки. Цілком очевидно, 
що сталий прогресивний розвиток 
суспільства, безпека держави та 
входження її до кола розвинених 
країн світу залежить від ефектив-
ності публічних управлінських 
рішень. Проте сьогодні в Україні 
бракує системності та обґрунто-
ваності вказаних рішень, що вже 
призвело до втрати за останнє деся-
тиріччя половини її господарського 
потенціалу. Фрагментарність, роз-
балансованість, внутрішні супе-
речності, непослідовність системи 
управління особливо виявляється 
при розробці державної політики 
та в практиці законотворення, яке 
теж потрібно ретельно планувати, 
зокрема в сфері цивільного захи-
сту. Тому на необхідності розро-
блення механізмів і засобів підви-
щення ефективності прийняття та 

реалізації управлінських рішень, 
утвердження більш досконалих 
процедур управлінської діяльності 
необхідно зосередити увагу науков-
ця і практикам у сфері публічного 
управління та адміністрування.

Таким чином, для досліджень 
публічного управління в сфері ци-
вільного захисту, засоби системно-
го підходу є важливим елементом 
загальнометодологічних основ: що 
можуть сприяти більш глибокому 
усвідомленню управлінських явищ, 
їх багатогранних взаємозв’язків 
між собою та оточуючим ринковим 
середовищем, дій різноманітних 
системотворюючих факторів, їх ре-
формування та подальшого систем-
ного розвитку. 
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