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Контроль є основним та найбільш ді-
євим способом забезпечення дисципліни та 
законності в державному управлінні, про що 
неодноразово наголошувалося у навчальній 
та науковій літературі [1, с. 240; 2, с. 134; 3,                                                                                 
с. 98; 4, с. 57; 5, с. 15; 6, с. 287; 7, с. 204]. Про-
те, незважаючи на його досить поширене 
використання у назві та тексті законодавчих 
та підзаконних актів (до речі, слово «контр-
оль» використовується у назві більше однієї 
тисячі нормативно-правових актів та у тексті 
кожного третього правового акту), сутність, 
значення та особливості контролю як одно-
го із найпоширеніших способів забезпечен-
ня дисципліни та законності в державному 
управлінні нез’ясовані й понині. Такий ви-
сновок, насамперед, підтверджується ото-
тожненням у законодавстві контролю з ін-
шим способом забезпечення дисципліни та 
законності – наглядом, визначенням різних 
за видами та об’ємом контрольних чи нагля-
дових повноважень суб’єктів державного 
управління. Досить часто державні органи, 
в назві яких є слово «контроль», наділяють-
ся лише наглядовими повноваженнями, і 
навпаки, у назві яких є слово «нагляд» – упо-
вноважені здійснювати контрольні повно-

С целью уточнения сущности контроля 
в государственном управлении, характеризу-
ется действующее законодательство и проек-
ты законодательных актов, формулируются 
предложения относительно внесения изме-
нений и дополнений к нормативно-правовым 
актам по исследуемым вопросам.

важення. Чинне законодавство не містить 
визначення понять «контроль», «державний 
контроль», «контроль в державному управ-
лінні», а головне – перелік системи органів 
контролю чи нагляду, координаційного ор-
гану поміж них тощо.

Метою цієї статті є удосконалення сут-
ності контролю в державному управлінні, у 
зв’язку з чим необхідною є характеристика 
чинного законодавства та проектів законо-
давчих актів, в яких використовується кате-
горія «контроль». 

Як було зазначено вище, таких правових 
актів більше тисячі, відповідно, проаналізу-
вати усі із них в межах однієї статті немож-
ливо. У зв’язку з цим, охарактеризуємо ті з 
них, в яких визначається поняття того чи 
іншого виду контролю. Так, в Законі Украї-
ни «Про основні засади державного нагляду 
(контролю) у сфері господарської діяльнос-
ті» державний нагляд (контроль) визначе-
но як діяльність уповноважених законом 
центральних органів виконавчої влади, їх 
територіальних органів, органів місцево-
го самоврядування, інших органів в межах 
повноважень, передбачених законом, щодо 
виявлення та запобігання порушенням ви-
мог законодавства суб’єктами господарю-
вання та забезпечення інтересів суспільства, 
зокрема, належної якості продукції, робіт та 
послуг, прийнятного рівня небезпеки для 
населення, навколишнього природного се-
редовища [8].

На нашу думку, деякі положення вище-
наведеного визначення є нелогічними та 
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такими, що не відповідають його назві. Ска-
зане, насамперед, стосується того, що не-
зважаючи на те, що йдеться про державний 
нагляд (контроль), серед його суб’єктів на-
зиваються органи місцевого самоврядуван-
ня, які є суб’єктами так званого «самовряд-
ного контролю». Крім того, обмеженою є і 
сама система суб’єктів державного нагляду 
(контролю) у сфері господарської діяльності, 
оскільки йдеться лише про центральні орга-
ни виконавчої влади. Не можемо також по-
годитись із ототожненням нагляду та конт-
ролю, які у тексті цього законодавчого акту 
подаються як синоніми.

В Законі України «Про акціонерні то-
вариства» контроль визначено як «вирі-
шальний вплив або можливість здійснення 
вирішального впливу на господарську ді-
яльність суб’єкта господарювання, що здій-
снюється, зокрема, шляхом реалізації права 
володіння або користування всіма активами 
чи їх значною частиною, права вирішально-
го впливу на формування складу, результа-
ти голосування та прийняття рішення орга-
нами управління суб’єкта господарювання, 
а також вчинення правочинів, які надають 
можливість визначати умови господарської 
діяльності, давати обов’язкові до виконан-
ня вказівки або виконувати функції органу 
управління суб’єкта господарювання [9].

Погоджуючись з тим, що будь-який 
контроль надає змогу здійснювати «вирі-
шальний вплив або можливість здійснення 
вирішального впливу» на професійну діяль-
ність підконтрольного об’єкта, вважаємо, 
що лише таке розуміння сутності контролю 
є обмеженим та таким, що не дає можли-
вість відокремити його від інших подібних 
за змістом термінів.

В Законі України «Про державний 
контроль за міжнародними передачами то-
варів військового призначення та подвійно-
го використання» система внутрішньо-фір-
мового експортного контролю визначена 
як «комплекс заходів організаційного, пра-
вового, інформаційного та іншого характе-
ру, що виконується суб’єктом здійснення 
міжнародних передач товарів з метою до-
тримання ним та підпорядкованими йому 
структурними підрозділами вимог законо-
давства в галузі експортного контролю» [10].

На нашу думку, таке визначення є до-
сить загальним та не містить спеціальних 
ознак (рис), які свідчили б про специфіку 
контролю взагалі та внутрішньо-фірмового 
експортного контролю зокрема. 

Визначення контролю через сукупність 
певних заходів характерне і для Закону 
України «Про демократичний цивільний 
контроль над Воєнною організацією і пра-
воохоронними органами держави», де під 
таким розуміється «комплекс здійснюваних 
відповідно до Конституції і законів України 
правових, організаційних, інформаційних 
заходів для забезпечення неухильного до-
тримання законності й відкритості в діяль-
ності всіх складових частин Воєнної органі-
зації та правоохоронних органів держави, 
сприяння їхній ефективній діяльності і ви-
конанню покладених на них функцій, зміц-
ненню державної та військової дисципліни 
[11].

Досить вдалим є наголос законодавця на 
тому, що основним завданням такого конт-
ролю є «сприяння ефективній діяльності і 
виконанню покладених функцій на Воєнну 
організацію і правоохоронні органи держа-
ви», що відображає його позитивний аспект. 
Проте у цьому законі, як і у більшості інших 
нормативно-правових актів, помилковим є 
визначення того, що вимоги дисципліни та 
законності визначаються лише у «Конститу-
ції та законах України».

В Законі України «Про державну конт-
рольно-ревізійну службу в Україні» визначе-
но поняття державного фінансового аудиту, 
перевірки та інспектування [12]. 

На нашу думку, фінансовий аудит, пере-
вірку та інспектування можна віднести до 
окремих методів (краще – форм) державно-
го фінансового контролю за умови, якщо за-
конодавець розглядає нагляд як невід’ємну 
складову контролю, окрему його стадію, 
призначенням якої є лише виявлення пору-
шення дисципліни та законності, оскільки 
реагування на такі порушення (відміна акту, 
притягнення до відповідальності, відсторо-
нення від виконання службових обов’язків) 
для такої стадії не характерне.

Поняття митного контролю сформульо-
ване у Митному кодексі України, в якому 
під таким розуміється «сукупність заходів, 
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що здійснюються митними органами в меж-
ах своєї компетенції з метою забезпечення 
додержання норм цього Кодексу, законів 
та інших нормативно-правових актів з пи-
тань митної справи, міжнародних договорів 
України, укладених в установленому зако-
ном порядку» [13].

Погоджуючись з тим, що міжнародні до-
говори України, укладені в установленому 
законом порядку, є частиною національно-
го законодавства, окреме їх виділення у по-
нятті митного контролю вважаємо зайвим, 
оскільки вони охоплюються поняттям «за-
кони та інші нормативно-правові акти». 

У Постанові Кабінету Міністрів України 
від 22 травня 2002 р. № 685 «Про здійснен-
ня міністерствами, іншими центральними 
органами виконавчої влади внутрішнього 
фінансового контролю» такий визначено як 
«діяльність контрольно-ревізійних підрозді-
лів, що спрямована на забезпечення мініс-
терств, інших центральних органів вико-
навчої влади достовірною інформацією про 
використання суб’єктами господарювання, 
які підлягають контролю, фінансових ре-
сурсів, оцінку ефективності їх господарської 
діяльності, виявлення і запобігання в ній 
відхиленням, що перешкоджають законно-
му та ефективному використанню майна і 
коштів, розширеному відтворенню вироб-
ництва» [14].

Визначення внутрішнього фінансово-
го контролю є подібним до визначень, які 
містяться в Законі України «Про державну 
контрольно-ревізійну службу в Україні». 
Проте його цінність полягає у тому, що у 
ньому зроблено наголос не лише на «вияв-
ленні відхилень», а й на їх запобігання, що 
допускає припинення протиправних дій, 
притягнення винного до відповідальнос-
ті, відміну акта управління, відсторонення 
його від виконання службових обов’язків 
тощо. 

Низка цінних для уточнення методоло-
гії контролю визначень міститься у Законі 
України «Про прикордонний контроль». 
Зокрема, прикордонний контроль у ньо-
му визначено як «державний контроль, що 
здійснюється Державною прикордонною 
службою України, який включає комплекс 
дій і систему заходів, спрямованих на вста-

новлення законних підстав для перети-
нання державного кордону особами, тран-
спортними засобами і переміщення через 
нього вантажів». Метою такого контролю є 
протидія незаконному переміщенню через 
державний кордон. 

Контрольні органи і служби у цьому за-
коні визначені як «державні органи і служби, 
що здійснюють санітарний, ветеринарний, 
фітосанітарний, радіологічний, екологічний 
контроль, контроль за вивезенням з терито-
рії України культурних цінностей, інші пе-
редбачені законом види державного конт-                                                                                       
ролю при перетинанні державного кордону» 
[15].

В Концепції адміністративної реформи 
в Україні міститься визначення підконт-        
рольності органів виконавчої влади, під 
якою розуміється певний стан (режим) ор-
ганізаційних відносин між органами вико-
навчої влади, за якого один орган має право 
перевіряти діяльність іншого, включаючи 
право скасовувати чи зупиняти дію його ак-
тів, а той зобов’язаний надавати необхідні 
можливості для таких перевірок і звітувати 
про свою діяльність [16].

У цілому погоджуючись з таким розумін-
ня підконтрольності органів виконавчої вла-
ди, вважаємо, що одним лише правом скасу-
вання чи зупинення актів підконтрольного 
об’єкта повноваження суб’єкта контролю не 
вичерпуються. Він може притягти до відпо-
відальності правопорушника, відсторонити 
його від виконання обов’язків тощо.

Значна кількість законодавчих та підза-
конних актів, у назві яких використовується 
термін «контроль», не містять визначення 
його понять. Сказане, наприклад, стосуєть-
ся Законів України «Про антидопінговий 
контроль у спорті» [17], «Про державний 
контроль за використанням та охороною зе-
мель» [18] та багатьох інших.

Визначення понять окремих видів 
контролю пропонують автори деяких про-
ектів законодавчих актів, розроблених з ме-
тою удосконалення правового регулювання 
контролю в державі. Так, в Проекті Зако-
ну України «Про систему валютного регу-
лювання і валютного контролю» валютний 
контроль визначено як «систему заходів, 
спрямованих на забезпечення дотримання 
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резидентами та нерезидентами валютного 
законодавства України» [19].

На нашу думку, таке визначення валют-
ного контролю не вказує на його особливі 
ознаки і, відповідно, відмінність від інших 
засобів забезпечення законності в держав-
ному управлінні.

В Проекті Закону України «Про гро-
мадський контроль» під таким розуміється 
«здійснення правових, організаційних, ін-
формаційних заходів для забезпечення не-
ухильного дотримання органами державної 
влади та місцевого самоврядування поло-
жень Конституції, законів України, інших 
нормативно-правових актів з метою сприян-
ня їхній ефективній діяльності і виконання 
покладених на них функцій, захисту прав, 
свобод, інтересів громадян» [20].

У цілому погоджуючись з таким розу-
мінням громадського контролю, перелічен-
ня його заходів (правових, організаційних, 
інформаційних) вважаємо зайвим, оскільки 
їх перелік не є вичерпним. Наприклад, до 
таких заходів варто віднести фінансові, ма-
теріальні, правоохоронні, технічні та багато 
інших. Крім того, «сприяння ефективній ді-
яльності і виконання покладених на органи 
державної влади та місцевого самоврядуван-
ня функцій, захисту прав, свобод, інтересів 
громадян» є лише одним із напрямів цього 
виду контролю, оскільки метою будь-якого 
контролю є і виявлення недоліків в діяль-
ності підконтрольних об’єктів. 

В Проекті Закону України «Про основні 
засади парламентського контролю в Украї-
ні» під таким розуміється «функція і напрям 
діяльності суб’єктів парламентського конт-
ролю по його здійсненню» [21].

Погоджуючись з тим, що парламент-
ський контроль, як і будь-який інший, є 
функцією суб’єкта, що його реалізує, вва-
жаємо, що таке визначення доцільно до-
повнити метою цього виду контролю, засо-
бами та формами його здійснення, а також 
об’єктами, на які він спрямований. 

В Проекті Закону України «Про екс-
портний контроль» такий визначено як 
«комплекс заходів, які забезпечують реалі-
зацію встановленого цим Законом, іншими 
Законами України й нормативними право-
вими актами порядку здійснення зовніш-

ньоекономічної діяльності у відношенні то-
варів, інформації, робіт, послуг, результатів 
інтелектуальної діяльності, які можуть бути 
використані при створенні зброї масового 
ураження, засобів її доставки, інших видів 
озброєння і військової техніки» [22].

У вищенаведеному визначенні, на від-
міну від інших, основний акцент зроблено 
на визначення його об’єктно-предметного 
складу, одним із яких є порядок здійснення 
зовнішньоекономічної діяльності. У зв’язку 
з цим можна зробити висновок, що законо-
давець визначає необхідність в дотриманні 
(виконанні) не лише матеріальних, а й про-
цедурних норм, передбачених законодавчи-
ми та підзаконними актами.

В Проекті Закону України «Про дер-
жавний контроль за дотриманням бюджет-
ного законодавства та відповідальність за 
бюджетні правопорушення» такий конт-      
роль визначено як «систему заходів, які здій-
снюються органами державної влади, орга-
нами влади Автономної Республіки Крим 
та органами місцевого самоврядування з 
метою забезпечення законності дій учасни-
ків бюджетного процесу під час складання, 
розгляду, затвердження, внесення змін, ви-
конання бюджетів та звітування про їх ви-
конання» [252].

Вважаємо, якщо мова йде про держав-
ний контроль, то визначення серед його 
суб’єктів органів місцевого самоврядування 
є недоцільним. 

В Проекті Закону України «Про держав-
ний (фінансовий) контроль за декларуван-
ням доходів осіб, уповноважених на вико-
нання функцій держави, та їх витратами» під 
таким розуміється «функція, у відповідності 
з якою органи державної податкової служби 
від імені держави встановлюють правиль-
ність нарахування, повноту і своєчасність 
сплати податків і зборів (обов’язкових пла-
тежів) зазначеними особами» [23].

Більш вдалим вважаємо визначення дер-
жавного фінансового контролю, яке дається 
в проекті Закону України «Про державний 
фінансовий контроль», під яким розумієть-
ся «комплекс цілеспрямованих заходів ор-
ганів, їх підрозділів чи службових осіб, які 
здійснюють державний фінансовий конт-
роль у межах повноважень, встановлених 
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законодавством України, з метою уперед-
ження, виявлення та припинення фінан-
сових правопорушень на підконтрольному 
об’єкті щодо його фінансово-господарської 
діяльності, а також забезпечення законнос-
ті, фінансової дисципліни та ефективності 
формування і витрачання коштів, у тому 
числі бюджетних та інших активів у процесі 
володіння, розпорядження, використання 
і відчуження державного майна, відшкоду-
вання збитків та встановлення міри відпо-
відальності у разі порушення фінансового, у 
тому числі бюджетного, законодавства» [24].

В одному із проектів Податкового кодек-
су України міститься визначення поняття 
податкового контролю, під яким розумієть-
ся «діяльність контрольних органів по вста-
новленню стану виконання вимог чинного 
податкового законодавства суб’єктами, на 
яких покладено обов’язок по обчисленню, 
сплаті, утриманню, перерахуванню подат-
ків, зборів (обов’язкових платежів), вияв-
ленню відхилень у їх діяльності від законо-
давчо встановлених вимог, їх припинення 
й усунення, а також по відновленню пору-
шених прав держави та територіальних гро-
мад на своєчасне й повне одержання відпо-
відних сум податків і недопущенню таких 
порушень у майбутньому» [25].

Погоджуючись з тим, що необхідними 
напрямами будь-якого контролю є вияв-
лення відхилень, припинення й усунення 
їх, відновлення порушених прав, вважаємо, 
що такими також є: притягнення винних 
осіб до відповідальності; надання допомоги 
підконтрольному об’єкту, останній з яких 
найбільш характерний для Державної по-
даткової служи, в структурі якої передбаче-
ні спеціальні інформаційно-консультативні 
підрозділи по роботі з платниками податків 
(Аналітично-інформаційний відділ, Депар-
тамент інформаційно-аналітичного забез-
печення процесів оподаткування, Інформа-
ційно-довідковий департамент державної 
податкової служби, Департамент масово-
роз’яснювальної роботи та звернень грома-
дян) [26]. 

Кожне із вищенаведених визначень по-
няття контролю ми піддали аналізу, виявля-
ючи при цьому його позитивні та негативні 
аспекти. Завершуючи характеристику чин-

ного законодавства та проектів законодав-
чих актів, в яких використовується термін 
(категорія) «контроль», вважаємо доцільним 
навести декілька узагальнюючих висновків:

1. Чинне законодавство та проекти за-
конодавчих актів не містять загального ви-
значення поняття «контроль» та «контроль 
в державному управлінні». Натомість, у них 
надається низка визначень окремих видів 
контролю: митного, фінансового, бюджет-
ного, податкового, парламентського, гро-
мадського та багатьох інших.

2.  Як правило, окремі види контролю 
визначаються як сукупність заходів або як 
окрема функція суб’єкта, що його здійснює, 
з чим варто погодитись. Проте перелік та-
ких заходів є недосконалим і, на нашу дум-
ку, зайвим, оскільки визначити усі із них в 
одному визначенні неможливо. 

3. Визначення окремих видів конт-
ролю у чинному законодавстві та під час 
законопроектної роботи надало змогу до їх 
загальних недоліків віднести такі: ототож-
нення контролю і нагляду; недосконалість 
під час визначення суб’єктного складу окре-
мих видів контролю, насамперед, держав-
ного, оскільки такими називаються органи 
місцевого самоврядування; невизначення 
серед суб’єктів державного контролю Вер-
ховної Ради України, Президента України, 
Кабінету Міністрів, міністерств та відомств, 
місцевих державних адміністрацій, органів 
суду, які беззаперечно є суб’єктами дер-
жавного контролю; загальний характер їх 
визначень, у зв’язку з чим вони не містять 
спеціальних ознак (рис), які свідчили б про 
специфіку того чи іншого виду контролю; 
твердження того, що вимоги дисципліни та 
законності визначаються лише у «Конститу-
ції та законах України»; усічений характер 
повноважень контролюючих суб’єктів. Вар-
то погодитись з О.А. Сергейчуком, який за-
значає: «Маємо низку нормативно-правових 
актів, що регулюють державний контроль в 
тих чи інших галузях, встановлюють конт-
рольні повноваження конкретних органів 
виконавчої влади (це закони України, акти 
президента та уряду), які подекуди не узго-
джуються між собою, містять різні переліки 
принципів державного контролю… подібна 
ситуація не лише не сприяє вдосконаленню 



16Наше право № 2 ч.2, 2011

Адміністративне право

8. Про основні засади державного на-
гляду (контролю) у сфері господарської ді-
яльності : Закон України : від 05.04.2007 р., 
№ 877–V // Відомості Верховної Ради Украї-
ни. – 2007. – № 29. – Ст. 389.

9. Про акціонерні товариства : Закон 
України : від 17.09.2008 р., № 514–VI // Ві-
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10. Про державний контроль за міжна-
родними передачами товарів військового 
призначення та подвійного використання : 
Закон України : від 20.02.2003 р., № 549–IV 
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11. Про демократичний цивільний 
контроль над Воєнною організацією і пра-
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12. Про державну контрольно-реві-
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від 26.01.1993 р., № 2939–XII // Відомості 
Верховної Ради України. – 1993. – № 13. –                   
Ст. 110.

13. Митний кодекс України // Відомості 
Верховної Ради України. – 2002. – № 38–39. 
– Ст. 288.

14. Про здійснення міністерствами, ін-
шими центральними органами виконавчої 
влади внутрішнього фінансового контролю : 
Постанова Кабінету Міністрів України : від 
22.05.2002 р., № 685 // Офіційний вісник 
України. – 2002. – № 21. – Ст. 1047.

15. Про прикордонний контроль : За-
кон України : від 05.11.2009 р., № 1710–VI 
// Відомості Верховної Ради України. – 2010. 
– № 6. – Ст. 46.

16. Про заходи щодо впроваджен-
ня Концепції адміністративної реформи 
в Україні : Указ Президента України : від 
22.07.1998 р., № 810/98 // Офіційний вісник 
України. – 1999. - № 21. - Стор. 32.

17. Про антидопінговий контроль у 
спорті : Закон України : від 05.04.2001 р.,             
№ 2353–III // Відомості Верховної Ради 
України. – 2001. – № 23. – Ст. 112.

18. Про державний контроль за ви-
користанням та охороною земель: Закон 
України : від 19.06.2003 р., № 963–IV // Ві-

системи державного контролю в сфері ви-
конавчої влади, а й взагалі гальмує процес 
реформування системи виконавчої влади в 
Україні» [27, c. 132].

4. Ми погоджуємося з думкою розроб-
ників проекту Концепції реформи адміні-
стративного права України про те, що ре-
гламентація державного контролю у сфері 
виконавчої влади не дає можливості ретель-
но впорядкувати понятійно-термінологічну 
характеристику змісту контрольної діяль-
ності, визначити основні принципи конт-
ролю, завдання, види, форми та методи 
його здійснення. Тому найповніше це могло 
б бути вирішено в узагальнюючому законо-
давчому акті про державний контроль (орі-
єнтовна назва «Про державний контроль у 
сфері діяльності органів виконавчої влади 
та їх посадових осіб»).
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SUMMARY 
With the purpose of clarification of control 

essence in state administration, a current legislation 
and projects of legislative acts are characterized, 
formulated suggestion in relation to making 
alteration and adding to the normatively-legal acts 
on investigated questions.

АНОТАЦІЯ 
З метою з’ясування сутності контролю в 

державному управлінні, характеризується чин-
не законодавство та проекти законодавчих актів, 
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