
202  Збірник наукових праць НАДУ •  Випуск 1/2018

© Рябець К. А., 2018

УДК 351.131.7:631.15

К. А. Рябець, 
кандидат юридичних наук, доцент,
докторант кафедри парламентаризму 
та політичного менеджменту,
Національна академія 
державного управління 
при Президентові України

ПОЛІТИКО-ПРАВОВЕ ФОРМУВАННЯ  
ТЕОРІЇ ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ  

У ВОДНОМУ ГОСПОДАРСТВІ УКРАЇНИ

У статті здійснений аналіз політико-правових засад формування теорії 
публічного управління у водному господарстві України. Наголошено на 
потребі в осучасненні теорії усталеного державного управління водним 
господарством відповідно до євроінтеграційних вимог. Виявлено, що 
європейське осучаснення державного управління водного господарства 
не має масового характеру ні в науці, ні в законодавстві. Запропоновано 
оптимальну назву сучасного управління у водному господарстві на рівні 
держави та місцевого самоврядування за участю громадськості. Сформу-
льовано авторське визначення поняття “публічне управління у водному 
господарстві України”. 
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The article analyzes the political and legal principles of the formation of the 
theory of public administration in the water sector of Ukraine. The need to 
modernize the theory of sustainable water management in accordance with 
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the European integration requirements has been noted. It is revealed that the 
European modernization of the state water management is not mass-oriented 
either in science or in legislation. The optimal name of modern management in 
water industry at the state level and local self-government with the participa-
tion of the public is proposed. The author’s definition of the concept of “public 
management in the water industry of Ukraine” is provided. 
Key words: public administration, public management, water management.

Постановка проблеми. Нині у водному господарстві Украї-
ни відбуваються формування та становлення публічного управлін-
ня за басейновим принципом. Це є однією із вимог ЄС, виконання 
якої передбачено Угодою про Асоціацію між Україною та ЄС [28]. 

На практиці європейське осучаснення вітчизняного поняття 
“державне управління” у водному господарстві призвело до бага-
тьох непорозумінь, а в науці державного управління досі, за не-
значним винятком, – не стало об’єктом дослідження. З огляду на 
це особливої актуальності набуває політико-правове дослідження 
формування теорії публічного управління у водному господарстві. 

Аналіз останніх публікацій за обраною проблематикою 
свідчить про значний інтерес учених до проблематики держав-
ного управління водним господарством України. Зокрема, цьо-
му присвячені праці С.Є.Антонової [2], Н.В.Вострікової [5–7],  
В.П.Вострікова [6], В.О.Євдокимова [9], В.М.Жука [9], О.Ю.Судук 
[27] та ін. Проте слід зазначити, що в умовах здійснення євроінте-
граційної політики дослідження управління в контексті “держав-
ного управління” видається не зовсім доречним. Цей його аспект 
в осучасненому вигляді на сьогодні досліджено лише в дисерта-
ційній роботі В.О.Хмелініна [30], присвяченій публічному адміні-
струванню водних ресурсів. 

Питання публічного управління у водному господарстві Украї-
ни поки що не стало об’єктом окремого наукового дослідження.

Формулювання цілей (мети) статті. Метою статті є політи-
ко-правове визначення теоретичної сутності публічного управлін-
ня в галузі водного господарства. Для реалізації мети дослідження 
необхідно вирішити такі завдання: проаналізувати політико-пра-
вові засади формування теорії публічного управління у водному 
господарстві України; визначити найбільш оптимальний варіант 
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назви сучасного управління у водному господарстві України на 
рівні держави та місцевого самоврядування за участю громад-
ськості та надати авторське визначення його сутності.

Виклад основного матеріалу дослідження. Під впливом 
євроінтеграційної політики усталене поняття державного управ-
ління фактично втратило актуальність. Воно за своєю суттю вже 
не здатне охопити всі сучасні управлінські процеси, які мають ба-
зуватися виключно на засадах демократії.

Останніми роками спостерігається тенденція якомога 
менше  використовувати поняття “державне управління” і знайти 
йому альтернативу. Про це свідчить велика кількість публікацій, 
які будуть досліджені нижче. Проте, як виявилося, це фактично не 
вплинуло на водогосподарську галузь.

Так, на поставлене питання у пошуковій системі Державного  
агентства водних ресурсів України, сформульоване у формі попу-
лярних на сьогодні термінів – “публічне управління”, “публічне 
адміністрування”, маємо відповідь “немає результатів”. 

Аналіз останніх наукових праць щодо державно-управлін-
ських відносин у галузі водного господарства показує, що вітчиз-
няні вчені ще не готові до введення в обіг європейської термінології 
та залишаються консерваторами. Про це свідчить низка останніх 
робіт: “Організаційно-правове забезпечення в сфері державного 
управління водозабезпечення населення” (С.Є.Антонова, 2014) 
[2], “Зміст і сутність державного управління водними ресурсами” 
(Н.В.Вострікова, 2015) [5], “Удосконалення організаційного забез-
печення державного управління водними ресурсами в Україні на 
національному рівні” (Н.В.Вострікова, В.П.Востріков, 2015) [6], 
“Державне регулювання розвитку водогосподарського комплексу 
шляхом впровадження інтегрованого підходу управління водними 
ресурсами за басейновим принципом” (В.О.Євдокимов, В.М.Жук, 
2015) [9], “Напрями вдосконалення механізмів державного ре-
гулювання водовикористання України” (О.Ю.Судук, 2015) [27], 
“Удосконалення організаційного механізму державного управлін-
ня водними ресурсами в Україні” (Н.В.Вострікова, 2016) [7] та ін. 

Водночас потрібно відзначити поодиноку спробу В.О.Хме-
лініна європеїзувати понятійно-категорійний апарат водного гос-
подарства. Свідченням цього є його праці: “Нормативно-правове 



205Політологія і право

забезпечення публічного адміністрування у сфері водних ресур-
сів України” (2014) [29], “Центральні органи виконавчої влади 
як суб’єкти публічного адміністрування у сфері водних ресурсів 
України” (2014) [31], “Публічне адміністрування водними ресур-
сами України” (2016) [30].

Аналіз нормативно-правової бази функціонування водно-
го господарства України свідчить про подальше застосування ви-
ключно терміна “державне управління”. Як приклад наведемо наз-
ву глави 3 Водного кодексу України [4] – “Державне управління у 
галузі використання і охорони вод та відтворення водних ресурсів”. 
При цьому доречно процитувати ст. 13 з цієї глави, а саме: “Держав-
не управління в галузі використання і охорони вод та відтворення 
водних ресурсів здійснюють Кабінет Міністрів України, Рада міні-
стрів Автономної Республіки Крим, сільські, селищні, міські ради 
та їх виконавчі органи, районні, обласні ради, органи виконавчої 
влади та інші державні органи відповідно до  законодавства Украї-
ни”. У результаті дослідження низки наукових праць щодо теорети-
ко-етимологічних аспектів сучасної державно-управлінської науки 
з’ясовано, що зазначена система управлінських органів під назвою 
“Державне управління в галузі…” вже фактично оскаржена. 

Принагідно зауважимо, що європейське осучаснення термі-
нології державного управління відбувається шляхом дослівного 
копіювання зарубіжних термінів з подальшим їх перекладом на 
українську мову. Своєю чергою, О.Ю.Оболенський конкретизує, 
що запозичення термінів в основному відбувається із європей-
ських країн тому, що модель сучасної європейської держави була 
створена на базі публічного адміністрування, яке спирається на за-
сади громадянського суспільства, демократичні цінності й основи 
правової держави [21, с. 4]. Виходячи з цього міркування слушно 
зробити висновок, що європейське термінологічне осучаснення 
усталеного в Україні поняття “державне управління”, по суті, є 
першим кроком до налагодження в нашій країні ефективного та 
демократичного управління, що має забезпечити втілення в сус-
пільне життя європейських цінностей.

Проте, як показує практика, обраний шлях копіювання єв-
ропеїзації вітчизняної державно-управлінської термінології ви-
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явився досить складним та викликав величезну кількість наукових 
дискусій і непорозумінь.

Учені постійно стверджують, що зараз дуже популярне вжи-
вання європейських термінів, хоча мало хто може достовірно ска-
зати і обґрунтувати різницю між публічним та державним управ-
лінням, публічним і державним адмініструванням, управлінням та 
адмініструванням, публічною та державною адміністрацією [13, 
с. 113]; дуже часто в науковій літературі ототожнюють два поняття: 
“державне управління” та “публічне адміністрування”. Часто ці дві 
категорії прирівнюють до управління, не розмежовуючи їх сутнос-
ті [26, с. 386]; дуже часто два різних терміни: public administration 
(публічне адміністрування) та public management (публічне управ-
ління) перекладаються з англійської на українську як “державне 
управління [3]; нерідко переклад з англійської на українську таких 
термінів, як “public administration” (“публічне адміністрування”) та 
“public management” (“публічне управління”) здійснюється лише 
у розумінні “державне управління” [12, с. 66]; в Україні до цього 
часу вживається термін “державне управління”, хоча він неточно 
відповідає дефініції “публічне управління”. Це пояснюється не до-
сить точним перекладом з англійської мови на українську термінів 
public administration (публічне адміністрування) та public manage-
ment (публічне управління) як “державне управління” [24] тощо.

Ми підтримуємо думку науковців, що досліджувана проб-
лема є результатом неточного перекладу європейських термінів, 
при якому перекладач зосереджується на лінгвістичних правилах і 
зводить переклад до буквалізму. 

На сьогодні більшість учених усвідомила неточність пе-
рекладу термінів “public management” та “public administration” 
з англійської мови на українську як “державне управління”. Це 
спонукало їх до додаткового дослідження із застосуванням дифе-
ренційованого підходу, тобто вчені почали брати за основу пере-
кладу і аналізу сутності не все словосполучення, а його окремі 
слова: “public”, “management”, “administration”. Таке дослідження 
здійснене в праці К.О.Колесникової [13, с. 113], І.М.Мінаєвої [19,  
с. 4–5], Т.Б.Семенчук [26, с. 386] та ін.

На наш погляд, у контексті водного господарства полісеміч-
не поняття “public” слід перекладати з англійської мови на україн-
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ську як “відкритий”, при цьому його зміст необхідно тлумачити, 
як відкрите для народу та здійснюється заради задоволення його 
потреб, інтересів.

Досить неоднозначну роль термін “management” відіграє 
в державно-управлінській діяльності в галузі водного господар-
ства. Варто зазначити, що на науковому рівні він в основному 
застосовується для визначення управлінської діяльності всере-
дині підприємства. Так, підтвердження цього знаходимо у праці  
Ю.О.Михайлова, І.Л.Кошаровської, В.А.Розгон, В.В.Гаскевича 
“Водний менеджмент при експлуатації водогосподарсько-меліо-
ративних комплексів” (2008 р.): “Сучасні умови розвитку еконо-
міки та організації виробництва потребують використання при 
управлінні водогосподарсько-меліоративними комплексами роз-
робок у сфері водного менеджменту. У самостійну дисципліну ме-
неджмент остаточно оформився в 30-ті роки й у перекладі з англій-
ської означає “управління”. Але саме поняття “управління” більш 
широке і використовується стосовно до різних видів людської ді-
яльності, тоді як термін “менеджмент” застосовується лише до 
управління соціально-економічними процесами на підприємствах, 
які здійснюють свою діяльність із метою одержання прибутку (під-
приємницького доходу). Тобто першорядне завдання менеджменту 
полягає у створенні рентабельного підприємства” [18]. 

Крім того, певне коло науковців поняття “менеджмент” у 
водному господарстві вживає в контексті екологічного менедж-
менту на підприємстві. Вчені О.Г.Лялюк, Я.І.Безусяк у праці: “Еко-
логічний менеджмент водних об’єктів та аудит скидання стічних 
вод” зазначають, що “для вирішення екопроблем стічкового стоку 
необхідне впровадження екологічного менеджменту на підприєм-
ствах-забруднювачах”; “екологічний менеджмент є частиною що-
денної менеджерської праці на підприємстві” тощо [16].

Своєю чергою, Л.В.Радчук у роботі “Механізми екологіч-
ного менеджменту у системі водного господарства” наголошує на 
тому, що “ефективне управління у водному господарстві можливе 
при умові об’єктивної економічної оцінки водних ресурсів, вико-
ристання сучасних підходів, відпрацьованої системи водообліку 
та інше, а також тільки у випадку, коли орган, що займається раціо-
налізацією природокористування і охороною водних ресурсів як 
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виробничою діяльністю, буде нести відповідальність за управлін-
ня водними ресурсами та їх станом, які задовольняють соціальні, 
екологічні й економічні потреби суспільства” [25].

Проте в науці є й незначна кількість праць, в яких водний 
менеджмент розглядається на рівні державно-управлінської 
 діяльності. Наприклад, М.С.Корчемлюк у дисертації “Підви-
щення  рівня екологічної безпеки Прутської екосистеми” (2016) 
стверджує, що на сьогодні “національний водний менеджмент 
продовжує здійснюватися виключно за адміністративним принци-
пом, без врахування басейнового підходу” [14, с. 1].

На практиці ж ситуація з розумінням менеджменту у вод-
ному господарстві складається таким чином. У Національному 
класифікаторі України ДК 003 “Класифікатор професій” [11] ви-
значена професійна кваліфікація випускника вищого навчально-
го закладу 1411: “Менеджер (управитель) з використання водних 
ресурсів”, яка відповідає професійній назві роботи. Завдання та 
обов’язки щодо цієї професії обмежуються управлінською діяль-
ністю в межах підприємства, організації.

Саме тому, на наш погляд, вживання терміна “водний мене-
джмент” в аспекті державно-управлінської діяльності є недоцільним.

Трапляються випадки ототожнення понять публічного 
управління та публічного адміністрування (“public administra-
tion”). Наприклад, В.Малиновський наголошує на тому, що “пуб-
лічне управління, публічне адміністрування передбачає відкриту 
діяльність виконавчої влади, прозорість діяльності апарату дер-
жавного управління для громадян через право впливу останніх на 
діяльність органів влади та їх посадових осіб, урахування думки 
громадськості при прийнятті державно-управлінських рішень та 
інші види контролю за дотриманням конституційно закріплених 
інтересів суспільства, прав і свобод громадян” [17, с. 163].

Разом з тим у науці існують окремі визначення публічно-
го адміністрування: форма реалізації публічного управління, яке 
здійснюють представницькі органи демократичного врядуван-
ня через свої виконавчі структури [20]; метод управління, який,  
з одного боку, забезпечує надання суспільству послуг щодо зако-
нодавства, з другого – реалізацію обраного типу політики, яку вті-
люють державні службовці, яким було делеговано повноваження 
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під час волевиявлення народу на виборах, як у межах країни, так і 
закордоном, у всіх напрямах її прояву [26, с. 389]; державне управ-
ління, або впровадження державної політики переважно виконав-
чою гілкою влади [10, с. 38] тощо.

Крім того, зважаючи на тему дослідження, на особливу увагу 
заслуговує трактування В.О.Хмелініним змісту публічного адміні-
стрування водних ресурсів, під яким він розуміє: “виконавчо-роз-
порядчу діяльність відповідних органів щодо забезпечення раці-
онального використання, відтворення та охорони водних об’єктів  
в інтересах нинішнього і майбутнього поколінь. Воно виражається 
в розробці і здійсненні державними органами влади, органами міс-
цевого самоврядування, юридичними особами, громадськими орга-
нізаціями, трудовими колективами і громадянами системи заходів 
щодо реалізації державної водогосподарської політики, є складо-
вою частиною управління у галузі природокористування та охорони 
навколишнього середовища і будується з урахуванням спільності 
його цілей і завдань, принципів і методів управління” [30, с. 62]. 

На наш погляд, сутність фактично всіх наведених визначень 
публічного адміністрування тією чи іншою мірою ототожнює його 
з публічним управлінням. При цьому вважаємо, що під публічним 
адмініструванням у галузі водного господарства необхідно розу-
міти законодавчо встановлений спосіб забезпечення публічного 
управління шляхом застосування методів: адміністративних (за-
борона, дозвіл та примус) та економічних (позитивне, негативне 
стимулювання). Прикладами публічного адміністрування у вод-
ному господарстві вважаємо встановлення заборони щодо певних 
видів діяльності на території водоохоронних зон; видачу дозволів 
на спеціальне водокористування; стягнення штрафних санкцій за 
водні правопорушення тощо. 

Таким чином, аналіз наведених вище термінів об’єктивно 
свідчить про відсутність єдиного сприйняття змісту як менедж-
менту, так і адміністрування. На наш погляд, це відбувається на-
самперед унаслідок їх іноземного походження і відносно недав-
нього введення їх у науковий обіг. Крім того, досить часто їх ви-
користання пов’язують з модними віяннями. Саме тому вважаємо, 
що найближчим часом вони будуть поступатися історично устале-
ному для України поняттю “управління”.
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Переходячи до аналізу поняття “публічне управління”, не-
обхідно зазначити, що в нашому розумінні воно є найкращою за-
міною застарілому поняттю “державне управління”.

Аналіз його сутності в наукових роботах є досить популяр-
ним. Предметом дослідження багатьох учених [3; 12, с. 66; 23,  
с. 54; 20; 24] стало його визначення, наведене в Програмі розвит ку 
ООН, автором якої є американський учений Джей М.Шавріц. Суть 
публічного управління він розуміє як галузь практики та теорії, 
яка є ключовою для публічного адміністрування й зосереджена на 
внутрішній діяльності державних установ, зокрема на вирішенні 
таких управлінських питань, як контроль, керівництво, плануван-
ня, організаційне забезпечення, забезпечення інформаційними 
технологіями, управління персоналом та оцінка ефективності [8]. 

Слід акцентувати увагу на тому, що багатьом науковцям 
удалося сформулювати авторське визначення поняття публічно-
го управління. Так, В.Куйбіда трактує його як управління, яке 
здійснюється організованою громадськістю та представниками 
народу – інститутами громадянського суспільства та інститута-
ми держави [15, с. 12]; В.Авер’янов – як владно-організуючий 
вплив керуючих суб’єктів на спільну діяльність людей з метою їх 
впорядкування, координації та спрямування задля ефективного 
досягнення загальних (спільних) цілей і завдань цієї діяльності 
[1, с. 243]; О.Оболенський вкладає в його зміст управління, яке 
здійснюється на основі волевиявлення громади (колективу людей) 
та реалізується суб’єктами, визначеними громадою, для задово-
лення потреб і досягнення цілей громади як об’єкта управління 
[22, с. 4] тощо.

Висновки і перспективи подальших досліджень. Таким 
чином, підсумовуючи дослідження етимології понять “public ma-
nagement” та “public administration”, вважаємо за необхідне наго-
лосити на тому, що проблема формування їх понятійного апарату 
в Україні полягає в усталеному десятиліттями розумінні сутності 
державного управління як виконавчо-розпорядчої діяльності ор-
ганів виконавчої влади. 

Крім того, необхідно усвідомлювати, що дослівне введен-
ня в публічну сферу нових понять негативно впливає на терміно-
логічну систему не лише науки державного управління в Украї-
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ні, а й суміжних з нею галузей, наприклад на економіку у частині 
 менеджменту. 

Знижується також актуальність законодавчо визначених 
формулювань, оскільки вони діють в розрізі із державно-управлін-
ською мовою, яка запроваджена на практиці. У зв’язку із цим чинна  
нормативно-правова база потребує обов’язкового перегляду.

Найбільш оптимальним терміном на позначення сучасно-
го управління у водному господарстві України на рівні держави 
та місцевого самоврядування за участю громадськості вважаємо 
“пуб лічне управління”.

Ураховуючи особливості управлінської діяльності у дослі-
джуваній галузі, пропонуємо таке визначення публічного управ-
ління у водному господарстві України: взаємоузгоджена, скоор-
динована, відкрита та прозора діяльність системи органів дер-
жавної влади та органів місцевого самоврядування, яка базується 
на  інтегрованому управлінні водними ресурсами за басейновим 
принципом та здійснюється з метою забезпечення потреб населен-
ня та сфери виробництва достатньою кількістю води та належної її 
якості без порушення природного екологічного балансу.

Перспективним для подальших досліджень теоретико-пра-
вового обґрунтування поняття “публічне управління у водному 
господарстві України” вбачаємо вивчення його подальшої еволю-
ції в умовах інтенсивного євроінтеграційного процесу.
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Summary
At present, the formation and establishment of public management 

on the basin principle takes place in the water sector of Ukraine. This is 
one of the requirements of the EU, the fulfillment of which is stipulated 
by the Association Agreement between the EU and Ukraine.

In practice, the European modernization of the domestic concept 
of “public administration” in the water sector has caused a large 
number of misunderstandings, and in state science until now, with a 
few exceptions, it has not become the subject of research. Under such 
conditions, a political and legal study of the formation of the theory 
of public administration in the water sector becomes of particular 
relevance.

The issues of public administration are dedicated to the works 
of Sergei Antonov, N.V.Vostrikov, V.P.Vostrikov, V.O.Evdokimov,  
V.Zhukov, A.Yu.Suduk and others. However, in the context of European 
integration policy, the study of governance in the context of “public 
administration” seems to be not entirely appropriate. At present, the 
presentation of his aspect in modernized form takes place only in the 
scientific work of V.O.Khmelinin, who researched in his dissertation 
the public administration of water resources. The issue of public 
administration in the water sector of Ukraine has not yet become the 
subject of a separate scientific study.
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The purpose of the article is the political and legal definition of 
the theoretical essence of public administration in the field of water 
management.

Under the influence of European integration policy, the notion 
of public administration has actually lost its relevance. It in essence 
is no longer able to cover all modern administrative processes, which 
should be based solely on the principles of democracy. That is why, in 
recent years, society has been moving away from the notion of “state 
administration” and is looking for an alternative to it. However, as it 
turned out, this does not actually apply to the water industry.

The analysis of recent scientific works on state-management 
relations in the field of water management shows that domestic scientists 
are not yet ready for the introduction of European terminology and 
remain conservatives in their business. Let us note the one-off attempt 
by V.O.Khmelinin to Europeanize the conceptual-categorical apparatus 
of the water economy.

An analysis of the regulatory framework for the functioning 
of the water sector in Ukraine without any exceptions indicates the 
continued application of the term “public administration”.

European modernization of the terminology of state 
administration takes place by verbatim copying of foreign terms with their 
subsequent translation into Ukrainian.  Such a way of Europeanization  
of the national state-management terminology turned out to be 
rather thorny and caused a huge amount of scientific discussions and 
misunderstandings.

To date, most scholars have understood the discrepancy 
between the translation of the terms “public management” and “public 
administration” from English into Ukrainian as “public administration”. 
This provoked a surge in their additional research using a differentiated 
approach, that is, scientists began to take as the basis of translation and 
analysis of the essence not all the phrases together, but some of his 
words: “public”, “management”, “administration”.

In our view, in the context of water management, the polysemic 
concept of “public” should be translated from English into Ukrainian as 
“open”. At the same time, its content should be considered that is open 
to the people and is carried out in order to meet its needs and interests.
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Apply the term water management in the aspect of state-
management activities is inappropriate, since practice shows that its 
managerial influence operates within the enterprise.

We propose, under public administration in the field of water 
management, to understand the legally established method of ensuring 
public administration through the use of methods: administrative 
(prohibition, permission and coercion) and economic (positive, 
negative stimulation). Examples of public administration in the water 
sector include the imposition of a ban on certain types of activities in 
the water protection zones; issuance of permits for special water use; 
collection of penalties for water violations, etc.

It should be noted that in our understanding, the concept of 
“public administration” is the best substitute for the outdated concept 
of “public administration”.

Summing up the etymological study of the concepts of “public 
management” and “public administration”, it is necessary to emphasize 
that the problem of the formation of their conceptual apparatus in 
Ukraine lies in the decades-long understanding of the essence of 
state administration as executive and regulatory activity of executive 
authorities.

Taking into account the peculiarities of management activity 
in the investigated branch, we propose the following author’s defini-
tion of public administration in the water sector of Ukraine: mutually 
agreed, coordinated, open and transparent activity of the system of state 
 authorities and local self-government that is based on integrated water 
resources management based on the basin principle and implemented 
in order to ensure the needs of the population and the sphere of produc-
tion of sufficient quantity of water and its proper quality without viola-
ting the natural environment On the balance sheet.


