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Питання про тлумачення термінів “органи публіч-
ного управління” та “органи державного управління” 
є фундаментальним у теорії держави та права. Осо-
бливої уваги потребують дослідження напрямів щодо 
співвідношення цих термінів. Системний аналіз науко-
вої літератури та законодавства дозволяє виділити 
форми реалізації діяльності органів публічного управ-
ління. 

Поточне управління державою здійснюється органами виконавчої влади, 
саме тому питання щодо дослідження їх діяльності є досить актуальним в 
умовах сьогодення. Досліджуючи питання адміністративної правотворчості 
органів публічного управління варто звернути увагу на те, що в науці адмі-
ністративного права по-різному застосовують і тлумачать термін “публічне 
управління”. Зокрема, науковці вживають такі терміни: “виконавча влада”, 
“державне управління”, “публічна адміністрація”. Отже, логічним є дослі-
дження наступного питання про співвідношення цих термінів.

Зазначимо, що практично в усіх навчальних посібниках з курсу “Адміні-
стративне право” піднімається питання про державне чи публічне управлін-
ня. Досліджували це питання такі вчені: В. Авер’янов, І. Бачило, І. Голосні-
ченко, Р. Кукурудз, Т. Кукурудз, Є. Кубко, А. Мельник, І. Сало, І. Сквірський, 
С. Тихомиров, В. Халіпов та ін.  

Таким чином, на основі комплексного аналізу теоретичних знань спробу-
ємо виявити основні аспекти співвідношення “органи державного управлін-
ня” та “органи виконавчої влади”, виділити форми організації діяльності ор-
ганів публічного управління та визначити місце правотворчості у діяльності 
органів публічного управління.

Розглянемо два основних напрями у визначенні співвідношень між по-
няттями державне управління і виконавча влада.

Перший напрям об’єднує авторів, які вважають, що державне управлін-
ня є поняттям більш ширшим ніж виконавча влада. Таку думку підтриму-
ють В. Авер’янов, Ю. Битяк, Р. Кукурудз, Т. Кукурудз, Є. Кубко, Ю. Козлов, 
Л. Попов.
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За загальним правилом, державне управління — це “певний вид діяльно-
сті органів держави, що має виконавчий і розпорядчий характер” і полягає “в 
організуючому впливі на суспільні відносини в економічній, соціально-куль-
турній і адміністративно-політичній сферах шляхом застосування держав-
но-владних повноважень”. Свого часу проф. В. Авер’янов наголошував на 
тому, що державному управлінню “властиві всі ознаки виконавчої влади, яка 
і є відображенням поділу державної влади на окремі гілки. Воно спрямоване 
на виконання законів та інших нормативно-правових актів; пов’язане з ви-
користанням методів нормотворчості й розпорядливості; має підзаконний 
характер, передбачає можливість судового захисту громадянами своїх прав і 
свобод у разі їх порушення органами та посадовими органами та посадовими 
особами виконавчої влади”. Водночас вчений вказував, що державне управ-
ління здійснюється і “за межами функціонування виконавчої влади — у вну-
трішній організаційній діяльності органів інших гілок державної влади, на 
рівні державних підприємств, установ і організацій” [1, 119–120].

Отже, В. Авер’янов звертає увагу, що тенденцію до змішування понять 
“державне управління” і “виконавча влада” можна пояснити тим, що той вид 
діяльності держави, котрий в радянський період визначався як державне 
управління, вітчизняні фахівці почали механічно ототожнювати з реалізаці-
єю виконавчої влади. Це цілком допустимо в окремих випадках, але неприй-
нятно з наукової точки зору.

Дійсно, певне коло повноважень виконавчої влади реалізується у формі 
державного управління. У цьому випадку обсяги понять “державне управ-
ління” і “виконавча влада” практично збігаються.

Проте, автор пише, що виконавча влада реалізується не тільки у формі 
державного управління, а й у різноманітних інших формах державної діяль-
ності. У свою чергу, сфера державного управління не обмежується тільки ді-
яльністю органів виконавчої влади. Тобто, ці явища і категорії за своїм зміс-
том не збігаються.

В. Авер’янов робить висновок, що як державне управління у певній своїй 
частині реалізується поза межами виконавчої влади, так і виконавча влада у 
певній своїй частині реалізується (або може реалізовуватися) поза межами 
державного управління [2].

С. Тихомиров заперечує тотожність державного управління та виконавчої 
влади. На його думку “державне управління становить собою організацій-
но-правову форму здійснення виконавчої влади, вид державної діяльності, у 
межах якого практично реалізується виконавча влада, оскільки вона є полі-
тико-правовою категорію, в той час як державне управління — організацій-
но-правовою. Крім того, державне управління за своїм суб’єктним складом є 
більш ширшим, ніж виконавча влада, оскільки його суб’єктами можуть бути 
деякі державні органи, що не є органами виконавчої влади” (цит. за [3, 305]).

Подібна думка спостерігається і в наступному визначенні. Державне 
управління у вузькому розумінні — це виконавчо-розпорядча діяльність 
органів виконавчої влади, а також інших органів, у частині реалізації ними 
виконавчо-розпорядчих функцій. Слід зазначити, що поряд із органами ви-
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конавчої влади, для яких виконавчо-розпорядча діяльність є основною (саме 
тому вказані органи і є “серцевиною” державного управління у вузькому ро-
зумінні), державне управління у своїй частині реалізують також інші органи 
та посадові особи (Президент України, прокуратура, недержавні органи під 
час виконання делегованих повноважень тощо). Особливість щодо вказаної 
діяльності інших (не виконавчих) органів, яка дозволяє чітко відмежувати 
широке і вузьке розуміння державного права, полягає у наступному. Лише 
та частина з усієї сукупності видів діяльності державних органів, що має ви-
конавчо-розпорядчий характер, є складовою державного управління (в його 
вузькому розумінні). Причому така діяльність не є провідною для вказаних 
органів, вона має другорядний, допоміжний, внутрішньоорганізаційний ха-
рактер. Слід зазначити, що в адміністративному праві саме вузьке розумін-
ня державного управління є основним, тому що такий підхід дає можливість 
якісно аналізувати виконавчо-розпорядчу діяльність органів виконавчої 
влади (для яких державне управління є основним напрямом діяльності), а 
також внутрішньо організаційну діяльність у рамках функціонування інших 
державних органів [4].

Інший напрям запропоновано у підручнику з адміністративного права, 
виданого під керівництвом Ю. Битяка, і полягає в тому, що виконавча влада 
не ототожнюється з державним управлінням, яке характеризується як вид 
державно-владної діяльності. Питання про їх співвідношення постає у зв’яз-
ку з тим, що державне управління розглядають як виконавчо-розпорядчу ді-
яльність, яка здійснюється системою органів виконавчої влади. Зазначимо 
також, що на сьогодні з практики державного будівництва нормотворчої ді-
яльності (змісту нормативно-правових актів) майже зникли терміни “вико-
навчо-розпорядча діяльність” і навіть “державне управління”.

Розглядаючи співвідношення виконавчої влади й державного управління, 
слід виходити з того, що категорія “виконавча влада” є політико-правовою, 
а категорія “державне управління” — організаційно-правовою. Єдине, що їх 
об’єднує, це виконавча спрямованість.

Виконавчу владу представлено в механізмі поділу влади органами вико-
навчої влади. Державне управління здійснюється в межах цієї системи та 
іншими державними органами, не названими в Конституції України вико-
навчими, й виявляється у діяльності різних ланок державного апарату, які 
за своєю сутністю є органами державного управління. Основне його призна-
чення — виконавча й розпорядча діяльність у межах, передбачених адміні-
стративним правом, приписами (нормами), що складають адміністративне 
законодавство [5]. 

Подібне тлумачення співвідношення цих понять підтримують Ю. М. Коз-
лов. Л. Л. Попов [6, 28]. 

А. А Коваленко, вважає, що “у сучасних політико-правових умовах важко 
чітко відокремити виконавчу та управлінську (адміністративну) функції ви-
конавчої влади, коли першу з них асоціюють виключно зі сферою політики, 
а другу — з організаційно-правовою діяльністю, скоріше має місце діалек-
тична єдність двох різних, але взаємопов’язаних функцій виконавчої влади. 
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Перелічені функції виконавчої влади є настільки переплетеними з процеса-
ми управління, що ми просто не в змозі однозначно вказати, де закінчується 
політика і починається управління, і навпаки” [7, 17].

Третій напрям ототожнює поняття виконавча влада та державне управ-
ління. Російський вчений В. Халіпов вказує на те, що виконавча влада являє 
собою систему органів державного управління, що діє на основі Конституції 
та принципів поділу законодавчої, виконавчої, судової влади (за [8, 53]).

Своє бачення державного управління відображено у працях Ю. М. Коз-
лова. На його думку, це виконавча діяльність держави, що здійснюється ор-
ганами державного управління чи виконавчим апаратом. Він наголошує на 
тому, що основною метою державного управління є забезпечення і реалізація 
норм законів. Тобто, у вищезазначених дефініціях простежується ототож-
нення державного управління з виконавчою владою. Доволі схоже визначен-
ня державного управління наведене С. С. Студеникіним, за яким державне 
управління — це виконавча і розпорядча діяльність органів державної влади. 
Підтримуючи наведені підходи, В. А. Юсупов зазначає, що державне управ-
ління — це владна організуюча діяльність виконавчо-розпорядчих органів 
державного управління. Таким чином, автор сконцентровує увагу на тому, 
що при здійсненні державного управління уповноважені органи мають пра-
во: 1) видавати і реалізовувати нормативно-правові акти; 2) проводити наг-
ляд і охорону за реалізацією цих актів (за [9, 12]).

У монографії І. Ф. Caло “Фінансово-кредитна система України та пер-
спективи її розвитку” пропонується замість поняття “державне управління” 
використовувати поняття “виконавча влада”, а відносини у сфері державного 
управління розглядати як відносини за участю виключно органів виконавчої 
влади [10, 13].

І. О. Сквірський [11, 292] зазначає, що термін “державне управління” ді-
стався українській науці адміністративного права у спадок від радянських 
вчених-адміністративістів та продовжує займати домінуюче положення на 
сторінках наукових та навчальних видань з адміністративного права, з яких, 
відповідно, переміщується в тексти нормативних актів. Таким чином, над-
звичайно актуальним завданням є вивільнення теорії адміністративного 
права від застарілих термінів та, відповідно, наповнення її категоріями, які 
мають відповідати не лише реаліям українського життя та практиці держа-
вотворення, але й законодавству Європейського Союзу як необхідної пере-
думови європейської інтеграції нашої держави.

Держава далеко не усюди та не завжди здійснює державне управління. Її 
діяльність нині виявляється і в інших формах, якими є законотворення та 
судочинство. Законотворення є формою діяльності Верховної Ради України, 
а судочинство — органів судової влади. Що ж до державного управління, то 
воно має бути пов’язаним виключно з діяльністю органів виконавчої влади 
[12, 293].

Термін державне управління є категорією, яка повинна та може аналізу-
ватися виключно через призму діяльності органів виконавчої влади. Таким 
чином, є усі підстави для того, щоб розділити та підтримати висловлену 
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в зарубіжній науковій літературі думку про доцільність введення у пра-
вовий обіг узагальнюючого терміна “публічне управління”, у межах якого 
могли б бути об’єднані різні, проте надзвичайно тісно пов’язані між собою 
форми управлінської діяльності — державне управління, самоврядне (му-
ніципальне) управління та управління, спрямоване на реалізацію делегова-
них повноважень. Даний крок, на погляд науковців, має знайти подальше 
продовження як у текстах нормативних актів, так і на сторінках наукової 
літератури, насамперед, з адміністративного права. Інакше кажучи, нині 
склалися всі передумови для того, щоб термін державне управління був за-
мінений поняттям “публічне управління”. Це дасть можливість більш чітко 
визначити предмет адміністративного права, переглянути ознаки та види 
адміністративно-правових відносин та, врешті-решт, наблизити навчальну 
та наукову літературу з адміністративного права до потреб правозастосов-
ної практики. Важливою є заміна термінів також і з огляду на євроінтегра-
ційні плани української держави, успішність реалізації яких залежить від 
того, наскільки українські правові акти, насамперед на термінологічному 
рівні, будуть узгодженими з відповідними правовими актами Європейсько-
го Союзу [11, 293–294].

Серед функцій органів публічного управління багато вчених належну 
увагу звертає на правотворчу. 

Так, на думку М. Черноголовкіна, структурна складність та особливості 
виконавчої гілки державної влади такі, що ретельний її аналіз приводить до 
висновку про два рівні її функцій (за [12]). 

Перший рівень охоплює основні функції виконавчої влади, що мають гло-
бальне значення для життя суспільства. Кожна з них визначається об’єктом 
управління і способом впливу на нього органів виконавчої влади, саме:  

• суспільний правопорядок і національна (державна) безпека. Цей над-
звичайно важливий об’єкт управління, що є необхідною умовою збе-
реження громадського суспільства і функціонування політичних, 
економічних і соціальних структур держави, зумовлює такі функції ви-
конавчої влади, як охорона громадського порядку і забезпечення націо-
нальної (державної) безпеки;

• галузі економіки, соціально-культурне, адміністративно-політичне бу-
дівництво (економіка, фінанси, освіта, охорона здоров’я тощо), функ-
ціонування всього названого корпусу можливе при постійному управ-
лінському впливі на нього органів виконавчої влади, що виражається 
в керівництві, підборі кадрів, плануванні, регулюванні тощо. Даний 
об’єкт визначає регулятивно-управлінську функцію виконавчої влади. 

Другий рівень становлять функції, що мають допоміжний характер і спря-
мовані на обслуговування основних функцій:

• нормотворча, тобто застосування правових норм, що полягає у створен-
ні органами виконавчої влади нормативних актів управління; 

• оперативно-виконавча, яка полягає в тому, що органи виконавчої влади 
забезпечують реалізацію правових норм, що містяться як у законах, так 
і у підзаконних актах;
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• юрисдикційна, яка може бути представлена як діяльність її органів із 
застосуванням адміністративних, дисциплінарних, матеріальних і фі-
нансових санкцій до громадян і працівників апарату державного управ-
ління, що вчинили правопорушення [12]. 

Цікавою є думка О. Хоменко, яка зазначала, що при характеристиці дру-
гого рівня функцій виконавчої влади йдеться не про самі функції, а про пра-
вові форми їх здійснення (за [12]).

Таким чином, можна дійти до висновку, що правотворча діяльність є скла-
довою публічного управління. 

Отже, проаналізувавши тлумачення термінів “органи виконавчої вла-
ди”, “органи державного управління” та “органи публічного управління”, у 
науковій літературі можна дійти висновку, що вчені по-різному їх розумі-
ють та використовують. Більшість науковців підтримують тезу про те, що 
у широкому аспекті державне і публічне управління пов’язане з діяльність 
усіх органів державної влади. У вузькому аспекті суб’єктами публічного 
управління є органи виконавчої влади. Таким чином, враховуючи викладене, 
можна дійти висновку, що не потрібно ні ототожнювати, ні встановлювати 
значну відмінність між термінами “державне управління” та “органи вико-
навчої влади”. Доволі є слушною точка зору тих науковців, які вважають, що 
діяльність органів виконавчої влади безпосередньо пов’язана із державним 
управлінням. Проте державне управління здійснюється також іншими орга-
нами державної влади. Тому, доцільно виділити дві форми реалізації діяль-
ності органів публічного управління: правову та організаційно-управлінську. 
Правова форма реалізації тісно пов’язана із правотворчістю уряду. Організа-
ційно-управлінська форма тісно пов’язана із здійсненням керівництва та ви-
конанням загальнодержавних та місцевих завдань. Таким чином, правотвор-
чість є складовою діяльності публічного управління.
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