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АНАЛІЗ ІСТОРИЧНИХ АСПЕКТІВ СТАНОВЛЕННЯ КОНТРОЛЮ 
В ДЕРЖАВНОМУ УПРАВЛІННІ 

Анотація. Охарактеризовано етапи становлення вітчизняної системи контролю в 
державному управлінні. Встановлено, що поступово, з удосконаленням державного устрою, 
контрольна діяльність втрачає волюнтаристські риси. Контроль розглядався як одна з 
найважливіших функцій держави, а процедура здійснення такої функції регламентується 
нормативно-правовими актам. Проведений аналіз історичних аспектів становлення 
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контролю в державному управлінні дозволив визначити особливості, що існували раніше та 
певною мірою вплинули на організацію контрольної діяльності в сучасній Україні. 

Ключові слова: етапи становлення контролю, вітчизняна система контролю, 
державне управління, історичні аспекти. 
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АНАЛИЗ ИСТОРИЧЕСКИХ АСПЕКТОВ СТАНОВЛЕНИЕ КОНТРОЛЯ В 

ГОСУДАРСТВЕННОМ УПРАВЛЕНИИ 
Аннотация. Охарактеризованы этапы становления отечественной системы 

контроля в государственном управлении. Установлено, что постепенно, с 
совершенствованием государственного устройства, контрольная деятельность теряет 
волюнтаристские черты. Контроль рассматривался как одна из важнейших функций 
государства, а процедура осуществления такой функции регламентируется нормативно-
правовыми актам. Проведенный анализ исторических аспектов становления контроля в 
государственном управлении позволил определить особенности, существовавших ранее и в 
известной мере повлияли на организацию контрольной деятельности в современной 
Украине. 

Ключевые слова: этапы становления контроля, отечественная система контроля, 
государственное управление, исторические аспекты. 
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ANALYSIS OF HISTORICAL ASPECTS OF FORMATION 
CONTROL IN PUBLIC MANAGEMENT 

Annotation. The stages of formation of national control systems in public administration. 
Established gradually, with the improvement of government control activity loses voluntarist 
features. Control was considered as one of the most important functions of the state and the 
procedure of this function is governed by regulations. The analysis of the historical aspects of 
formation control in public administration allowed us to determine the features that existed in the 
past and to some extent affected the organization of control in modern Ukraine.  

Based on the synergetic approach described stages of national control systems in public 
administration. The destruction of the Soviet system of governance was one of the many processes 
that took place during the collapse of the Soviet system of public administration in general. Based 
on our definition of control in public administration as a mechanism that prevents the destruction of 
the system, we can state that the collapse of the Soviet system of control in public administration 
was one of the elements of total destruction of the Soviet system of public administration in general.  

Step chaos became a feature and at the same time of functioning of public administration 
in Ukraine, which was in a state of dynamic chaos during the formation of the early 1990s.  

The development of control systems in government of independent Ukraine on democratic 
principles. At this stage, abruptly heated debate regarding the features of governance in different 
countries and different historical periods. A characteristic feature of these discussions was the 
relative orientation, aimed at studying the same democratic principles of governance. This stage 
was stage that marked the stay of a complex, open system of control in public administration in a 
state of instability.  
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The basic elements of public administration Ukraine and definition of normative legal 
principles of the functioning of the system. This stage is marked by legislative activity through 
which formed body of normative legal acts defining the modern configuration of the control system 
in public administration Ukraine. This factor of legislative activity and was in our opinion decisive 
conditions for transition control systems in public administration in Ukraine new phase.  

Ukraine has actually only experience of building Soviet control. Our research goal is to 
identify the major and minor elements of control in public administration Ukraine and their 
functions, and the scope and direction of adjustment of the system in terms of its further 
improvement. 

Keywords: stages of control, domestic controls, governance, historical aspects. 
 
Вступ. Становлення системи контролю незалежної України відбувалося 

за принципами розвитку складних систем, а більш точно, за принципами 
самоорганізації складних систем за умов їх переходу до стану нестабільності. 
Теоретичні положення цих систем ґрунтуються на працях українських та 
зарубіжних вчених, а саме: В.Б. Авер’янова, Р. Агранофф, А.П. Альохіна, О.Ф. 
Андрійко, Г.В. Атаманчука, В.Г. Афанасьєва, Д.М. Бахраха, І.Л.Бачило, 
А.Білла, Ю.П.Битяка, Т.Брауна, Гі.Бребана, М. Брюггрмайєра, Ч. Вайза, 
Д.Волтерза, В.М.Гаращука, С.Т.Гончарука, В.М.Горшньова, Б.Гурне, С.Д. 
Дубенко, Ж. Зіллера, А.А. Кармоліцького, К. Квотерлі, Ю.М. Козлова, Л.Т. 
Кривенко, Б.М. Лазарєва, О.Є. Луньова та інших. 

Проте необхідно зазначити, що комплексні дослідження, що містить 
аналіз контролю в державному управлінні з позицій системного підходу, досі 
не проводилися. 

Постановка завдання. Охарактеризувати етапи становлення вітчизняної 
системи контролю в державному управлінні. Провести аналіз історичних 
аспектів становлення контролю в державному управлінні. Визначити 
особливості, що існували раніше та певною мірою вплинули на організацію 
контрольної діяльності в сучасній Україні. 

Результати. Виходячи з синергетичного підходу, охарактеризовано такі 
етапи становлення вітчизняної системи контролю в державному управлінні: 
1) руйнація радянської системи державного управління. На цьому етапі 
руйнація системи контролю в державному управлінні була одним з багатьох 
процесів, що відбувалися під час розпаду радянської системи державного 
управління взагалі. Виходячи з нашого визначення контролю в державному 
управлінні, як механізму, що запобігає руйнації системи, можемо констатувати, 
що розпад радянської системи контролю в державному управлінні був одним з 
елементів тотальної руйнації радянської системи державного управління 
взагалі. 
2) етап негації ідеї контролю в державному управлінні. Цей етап мав місце вже 
в незалежній Україні.  
3) початок розбудови системи контролю в державному управлінні незалежної 
України на демократичних засадах.  
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4) формування основних елементів системи державного управління України та 
визначення нормативно-правових засад функціонування такої системи. Україна 
має фактично лише досвід побудови радянського контролю. Наше дослідницьке 
завдання полягає в тому, щоб визначити головні та другорядні елементи 
системи контролю в державному управлінні України та їх функції, а також 
обсяги й напрями корегування такої системи з точки зору її подальшого 
удосконалення. Авторський погляд на етапи становлення системи контролю в 
державному управлінні України контрастує з думкою В.О.Шевчука [2, с. 183], 
який наголошував на двох етапах становлення такої системи.    
 До першого етапу дослідник відносить період 1991-1997 роки, який ще 
називають періодом становлення цієї системи. Протягом цього періоду були 
сформовані базові умови створення системи контролю в державному 
управлінні України. А саме: в основному завершилось формування системи 
контрольних органів, їх кадрове забезпечення, розпочалось розмежування 
контрольних повноважень між різними гілками влади і створення нової 
законодавчої бази.          
 Також були вироблені процедури інформаційного, методичного та іншого 
забезпечення контролю в державному управлінні.     
 Другий етап розпочався приблизно у 1998 році і продовжується у 
теперішній час. Цей етап визначається як етап удосконалення системи 
контролю в державному управлінні, що передбачає розробку і здійснення 
заходів щодо її реформування та подальшого удосконалення, оптимізацію, 
підвищення ефективності контрольної діяльності тощо. На цьому етапі 
відбулися зміни у ставленні до контролю в державному управлінні, прийшло 
розуміння його значення в розбудові державного управління України. На наш 
погляд, класифікація В.О.Шевчука не дозволяє визначити причини 
необхідності розбудови системи контролю в державному управлінні України, 
бо автор не розглядає етап руйнації радянської системи контролю в 
державному управлінні України, яка виявилася точкою відліку для розбудови 
системи контролю в державному управлінні незалежної України. Слід 
зазначити, що контроль як об’єктивне явище у розвитку держави існував в усі 
історичні періоди, маючи різноманітне спрямування і Україна, запроваджуючи 
власну систему контролю в державному управлінні, так чи інакше повинна 
була рахуватися з історичним досвідом у сфері контролю. Контрольні органи 
мають багатовікову історію. Щоправда, контроль традиційно зводився до 
державного контролю. В цьому контексті вельми слушним є зауваження 
О.Ф.Андрійко про те, що “в минулому домінуючою у підході до державного 
контролю була каральна мета його використання” [3, с. 12]. Поступово, з 
удосконаленням державного устрою, контрольна діяльність втрачає 
волюнтаристські риси. Контроль починає розглядатись як одна з 
найважливіших функцій держави, а процедура здійснення такої функції 
регламентується нормативно-правовими актам. Ще наприкінці ХІІ ст. під 
контролем чиновника з державного апарату Візантії Логофета Великого 
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знаходилось все громадське управління цієї держави [4]. У Франції Рахункова 
палата існувала з 1303 року [4, С. 212]. У XV ст. в Англії існували “станово-
представницькі” заклади, які були засобом контролю і обмеження королівської 
влади [4, С. 553].          
 Досліджуючи питання виникнення контролю в державному управлінні 
Ю.О.Данилевський зазначає, що державний контроль в Росії, як окрема 
незалежна організація у складі державного управління, отримав свій початок з 
часу видання Височайшого Маніфесту 28 січня 1811 року. Проте, фактично 
установи з функцією державного контролю з’явились значно раніше. Перші 
історичні згадки про такі заклади відносяться до другої половини XVII ст. У 
1654 році запроваджується (на рос.) “Счетный приказ” [5, С. 1], на який були 
покладені функції фінансового контролю. У цьому ж році був створений і 
проіснував до 1676 року (на рос.) “Приказ тайныхдел”, який безпосередньо 
підпорядковувався царю і здійснював контроль за державним управлінням [5]. 
З 1701 р. контрольні функції були передані (на рос.) “БлижнейКанцелярии” [5]. З 
початку XVIII ст. у Росії “склалися дві контрольні системи – прокуратура та 
фіскалітет” [5]. Петро І у 1722 році підписав указ про створення у Російській 
імперії прокурорської служби. Він також у 1718 році створив колегії, як приклад - 
Ревізіон-колегія, які мали більш чітку компетенцію у сфері контролю [5]. 
 Запровадження особливого відомства Державного Контролера як 
незалежної частини Сенату відбулось у 1811 році. З цього моменту, як 
стверджує Ю.О.Данілевський розпочинається історія “Державного Контролю 
як окремого, незалежного і самостійного закладу у системі інших органів 
державного управління” [5]. Це відомство було створено у формі Головного 
управління ревізії державних рахунків і законності витрат. У 1862 році цьому 
відомству було надано право проводити ревізії [5].  Державний контроль у 
структурі управління Російської імперії здійснювався цілим рядом закладів на 
чолі яких стояв Державний контролер. При ньому знаходились рада та 
канцелярія. Центральний орган Державного контролю в Росії поділявся на 
чотири департаменти, які займалися громадянською, кредитною, військовою та 
морською звітністю та звітністю адміністрацій залізних доріг. На місцевому 
рівні контрольні функції здійснювали контрольні палати і контрольні заклади 
залізничних шляхів. Головне завдання такого контролю в Росії полягало у 
контролі за прибутковими та видатковими статтями державного бюджету. 
Функція контролю здійснювалась в усіх органах державного управління Росії і 
передбачала значну увагу до фінансової діяльності міністерств і відомств [5]. 
Як бачимо, апарат для здійснення такого контролю у царській Росії складався із 
центральних ревізійних закладів і місцевих ревізійних органів. Останні 
поділялись на контрольні палати і спеціальні місцеві установи державного 
контролю. Контрольні палати, як правило, були у кожній губернії і до їх 
обов’язків входила перевірка фінансових операцій місцевих виконавчих та 
розпорядчих органів. У 1911 році контрольне відомство Росії мало 117 
контрольних установ. Щорічний звіт Головного контролера, який стояв на чолі 
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їх і мав ранг міністра, направлявся царю і не підлягав публікації і не доводився 
до відома Державної Думи [5].  У ХІХ столітті великий інтерес до державного 
контролю приділявся не лише в Росії, а й в країнах Західної Європи. Однак, на 
нього покладалися, в основному, однотипні завдання. Контрольна діяльність, 
головним чином, була спрямована на ревізію дій як виконавців, так і 
розпорядників по збору державних доходів і здійсненню витрат. Поняття 
контролю на той час більше пов’язували з поняттям “рахувати” [1, с. 32]. 
Генеральна інспекція фінансів – прототип нашого ГоловКРУ України, існує у 
Франції з 1816 року [1, с. 33]. Однак, на нашу думку, саме у цьому столітті 
доволі значну увагу починають приділяти і контролю за діями органів 
державного управління. Не випадково, саме у 1809 році була введена і 
закріплена у Конституції Швеції посада омбудсмена. Поступово цей інститут 
парламентського уповноваженого почав розповсюджуватися і вводитись у 
різних країнах світу.          
  З розвитком суспільства змінювались і погляди як на роль держави, так і 
на контроль в державному управлінні. Серед заходів, спрямованих на 
забезпечення завдань, що стоять перед державою, контроль, як один з видів її 
діяльності, починає поступово займати одне з провідних місць. На наш погляд, 
об’єктивна необхідність контролю, у тому числі контролю в державному 
управлінні, на різних етапах становлення будь-якого суспільства пояснюється 
тим, що контроль є однією із “соціальних функцій, що виникла у результаті 
розвитку суспільства, без якої неможливо обійтись” [2, с. 9]. Держава, 
регулюючи “загальні права”, контролює здійснення їх різними органами і 
організаціями, захищаючи інтереси особистості і суспільства [3, с. 10]. У ХХ 
столітті, у зв’язку із значним розширенням сфери контрольної діяльності, 
змінювалося і само поняття контролю. В залежності від системи державного 
устрою контроль набував своїх, притаманних певним групам держав, 
особливостей, урізноманітнювалися його види та форми здійснення. Контроль в 
системі радянського управління є сенс розглядати з точки зору визначення 
факторів, що сприяють стабілізації та викликають дестабілізацію системи 
контролю в державному управлінні. Досліджуючи історію організації і 
становлення контролю в державному управлінні у колишньому СРСР, можна 
виділити різні етапи його розвитку, задачі, які стояли перед ним, форми і 
методи їх вирішення. Однак, етапи розвитку контролю не можна розглядати у 
відриві від тієї політичної і економічної ситуації, у якій здійснювалась 
контрольна діяльність.         
 Розглядаючи специфіку організації контролю в державному управлінні 
СРСР, слід відзначити, що існувало чотири основні суб’єкти контролю за 
діяльністю органів державного управління. Це - держава, громадські, у тому 
числі і самодіяльні, організації, трудові колективи і громадяни як фізичні особи. 
Відповідно розрізнявся державний контроль, контроль громадських 
організацій, трудових колективів і контроль, що здійснювався громадянами 
безпосередньо за діяльністю органів державного управління. Державний і 
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громадський контроль мали декілька видів, яким відповідали групи органів та 
осіб, що користувалися правом контролю за діяльністю органів державного 
управління, їх посадових осіб, інших службовців.     
 Наприклад, під поняттям “державний контроль” розуміли контроль Рад 
народних депутатів, контроль, що здійснювався самими органами державного 
управління, їх керівниками та іншими посадовими особами, прокурорський 
нагляд, судовий контроль. Громадський контроль також мав різноманітні 
прояви: контроль масових суспільних організацій трудящих, контрольних 
органів громадськості, контроль громадянина.       
 У загальному вигляді специфічні риси державного контролю, його 
відмінності від громадського зводились до наступних положень. Для системи 
державного контролю були характерні більші, ніж для органів громадського 
контролю глибина та різноплановість, різноманітність засобів безпосереднього 
впливу на підконтрольні органи державного управління, їх посадових осіб. Не 
існувало жодної галузі державного управління, в якій не здійснювався б 
державний контроль. Він розповсюджувався на всі його органи незалежно від 
їх рівня і того, якого роду діяльністю вони займалися. Розглядаючи організацію 
контролю в державному управлінні СРСР, її позитивні та негативні сторони, 
слід також відзначити, що, наприклад, державні інспекції, які являли собою 
організаційно відокремлені ланки в системі апарату міністерства або відомства 
і здійснювали як внутрівідомчий, так і надвідомчий контроль, мали широку 
спеціалізацію. Надмірне захоплення спеціалізацією призводило до 
подрібнювання контрольних органів, паралельності та дублювання у їх 
діяльності. Вони ставали розрізненими, організаційно відокремленими один від 
одного, малочисельними. І, як наслідок, не могли суттєво впливати на стан 
справ [4, с. 100-101]. У підсумку, все це негативно відображалось на 
результатах контролю. В масштабі держави так і не було створено єдиного 
органу, де б були зосереджені і аналізувались матеріали, що мали державні 
інспекції про характер і причини порушень у системі державного управління, 
про дієвість прийнятих рішень і заходів та їх характер, дієвості, дотримання 
принципу невідворотності покарання, реальних результатів контролю тощо [4, 
с. 101]. Все це треба враховувати при вирішенні питання про доцільність 
створення такого органу в сучасній Україні. Особливості правового положення 
органів зовнішнього контролю в державному управлінні СРСР накладали 
певний відбиток і на їх повноваження.      
 Основними засобами впливу були адміністративні заходи, порядок 
застосування яких визначався законодавчими та іншими нормативними актами, 
у тому числі положеннями про державні інспекції та їх 
уставами.Внутрівідомчий контроль здійснювався у ієрархічному порядку і був 
притаманний всім органам державного управління і посадовим особам, 
оскільки складав органічну частину їх діяльності. Він здійснювався по 
відношенню до підпорядкованих органів і осіб. При цьому для керівників 
різних рівнів було характерним здійснення універсального контролю, в той же 
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час, як інші посадові особи проводили його з питань, що входили до їх 
службових повноважень, або у відповідності з розподілом обов’язків по 
керівництву.Велике значення мав внутрівідомчий контроль, який проводився 
колегіями міністерств і відомств. Колегії мали значні права у сфері контролю за 
діяльністю центрального апарату міністерства, відомства і підвідомчих йому 
органів. Вони контролювали підбір і розстановку кадрів, якість роботи керівних 
працівників міністерства і підпорядкованих йому органів, виконання 
встановлених завдань, зміст прийнятих актів тощо.Вивчаючи історичний досвід 
здійснення контролю, у нашому дисертаційному дослідженні ми значну увагу 
приділили дослідженню контролю в державному управлінні колишнього СРСР, 
який мав як певні недоліки, так і досягнення.       
 На нашу думку, не потрібно однозначно відкидати все, що було зроблено 
в цій сфері в СРСР. Необхідно творчо використовувати всі позитивні моменти, 
що існували на той час. Особливо це є актуальним виходячи саме з того, що 
формування контрольних органів в Україні, після проголошення нею 
незалежності, розпочалося з реформування вже існуючих контрольних органів, 
що дісталися у спадщину від колишнього СРСР. Досвід організації системи 
контролю в державному управлінні СРСР свідчить про певні характерні 
особливості, які не дозволяють перенести існуючу на той час систему такого 
контролю у чистому вигляді в сучасну Україну. Проте організацію 
контролюючих інституцій, що існували на той час та досвід їх діяльності 
можливо було б доцільно вивчити більш детально з урахуванням сучасних 
поглядів та сучасного досвіду і використати для вдосконалення вітчизняної 
системи державного управління. До таких положень, на нашу думку, можна 
віднести доцільність створення органу, що займався б координацією діяльності 
контрольних органів та аналізом отриманих під час контролю матеріалів; 
діяльність контрольних інспекцій; систему підготовки кадрів для контрольних 
органів; оприлюднення результатів контролю тощо. Слід також зазначити, що у 
владних структурах колишнього СРСР все ж таки існувало розуміння 
необхідності комплексного характеру контролю і шляхів його удосконалення. 
У зв’язку з цим інституціональні форми здійснення контролю, хоча і повільно, 
але все ж таки змінювалися. Враховуючи цей аспект, логічним було б 
передбачити, що і в державному управлінні України система органів контролю 
має не залишитися незмінною, а також трансформуватися під впливом 
різноманітних процесів державотворення.     
 Проаналізувавши історичні передумови становлення системи контролю в 
державному управлінні України слід зазначити, що така система розвивалася 
поетапно і в доволі короткий строк, у зв’язку з чим ми ще не маємо сьогодні 
усталеної системи контролю в державному управлінні України. Проте, 
враховуючи історичний досвід, ми маємо можливість визначити фактори, що 
сприяють стабілізації та виникненню дестабілізації такої системи. Вочевидь, що 
одним з головних факторів стабільності системи контролю в державному 
управлінні СРСР виявився централізований характер організації та здійснення 
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контрольної діяльності, а також грунтовна теоретична база, що виникла за 
радянських часів. Проте, головним чинником довготривалої стійкості системи 
контролю в державному управлінні виявився тоталітарний характер самої 
системи державного управління СРСР, і, як наслідок, тоталітарний, жорстко-
централізований характер системи контролю в державному управлінні СРСР. 
Саме такий характер здійснення контролю в державному управлінні СРСР, в 
той же час, виявився причиною руйнації такої системи, яка до того, тривалий 
час була суворо замкненою, не припускаючи впливу іноземної теоретичної 
думки й демократичної практики здійснення контролю в державному 
управлінні.          
 Висновки. Проведений аналіз історичних аспектів становлення контролю 
в державному управлінні дозволяє визначити особливості, що існували раніше 
та певною мірою впливають і на організацію контрольної діяльності в сучасній 
Україні. Серед них, на нашу думку, слід відзначити те, що домінуюча у ті часи 
ідеологія саме і призвела до неприйняття у перші роки незалежності України 
ідеї про необхідність не руйнації, а удосконалення, відповідно до нових реалій, 
існуючої на той час системи контролю в державному управлінні, що й стало 
наслідком певної втрати контролю за ситуацією в державному управлінні 
України. Тому вивчення та неупереджений аналіз історичного досвіду в 
організації контролю у сфері державного управління може принести значну 
користь як в науково-теоретичному осмисленні його сутності, так і в плані його 
практичного використання в системі державного управління сучасної України. 
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