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На основе анализа «Устава о земских повинностях», других памятников 
права второй половины XIX – начала ХХ века, а также широкого круга научной 
литературы раскрыты характерные черты правовой регламентации финансо-
вой деятельности органов земского самоуправления в украинских губерниях 
Российской империи. 

On the basis of analysis of «Charter about zemsky duties», other right monu-
ments of the second half of XIX – beginning of the ХХ of century, and also wide  
volume of the scientific literature characteristic lines of a legal regulation of financial 
activity of organs of a territorial self-government in the Ukrainian provinces of the 
Russian empire are exposed. 

УДК 342.95+351.74 (477) 
А. Й. Присяжнюк  

СУТНІСТЬ ТА ЗНАЧЕННЯ ДЕРЖАВНОГО КОНТРОЛЮ У СФЕРІ 

ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ 

Розглянуто проблеми визначення суті та значення державного контролю 
у сфері виконавчої влади згідно з чинним законодавством та проаналізованою 
науковою юридичною літературою. 

В сучасній Україні системним дослідженням проблем контролю 
і, зокрема, контролю в сфері виконавчої влади тривалий час при-
ділялось недостатньо уваги. Лише останнім часом почали 
з’являтись теоретичні розробки вітчизняних науковців, у яких роз-
глядаються питання контролю. Це праці В. Б. Авер’янова, 
О. Ф. Андрійко, О. М. Бандурки, Ю. П. Битяка, Ю. В. Білоусова, 
В. М. Гаращука, А. М. Гірника, Г. О. Глазунова, С. Т. Гончарука, 
С. Д. Дубенко, В. Г. Мельничук, О. М. Музичука, Н. Р. Нижник, 
Р. Н. Павленко, Н. Г. Плахотнюк, В. Ф. Погорілко та інших. Зважа-
ючи на те, що система державного управління України зазнає по-
стійних змін, на нашу думку, необхідним є застосування системно-
го підходу до її вивчення і, зокрема, до дослідження контролю в 
сфері виконавчої влади. 

Сутність і особливості контролю в сфері виконавчої влади, на-
самперед, визначаються тим, що його об’єктом буде система відно-
син виконавчої влади. Ці відносини утворюють сферу державного 
управління, у рамках якого органи виконавчої влади реалізують 
завдання, визначені законодавством у межах своєї компетенції. 
Правова регламентація створює й забезпечує міцний правовий 
режим, у рамках якого організується і здійснюється виконавчо-
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розпорядницька діяльність, виникають та розвиваються управлінські 
відносини, визначаються права та обов’язки їхніх учасників. Пра-
вова форма зв’язків у сфері державного управління є найважли-
вішою умовою ефективного функціонування всієї системи. Відно-
сини у сфері виконавчої влади характеризуються специфічним 
впливом адміністративно-правових норм на діяльність державного 
апарату, поведінку людей у сфері державного управління. 

По-перше, для сфери виконавчої влади найбільш характерні 
правові засоби розпорядницького типу, тобто приписи (включаючи 
заборони). Безпосереднє вираження цих засобів полягає в тому, що 
суб’єкту контрольної діяльності наданий певний обсяг юридично 
владних повноважень, які адресовані іншій стороні. Остання зо-
бов’язана підкоритися приписам, що виходять від носія розпоряд-
ницьких прав. Такого роду повноваження не можуть надаватися 
обом сторонам, інакше це перетворило б їх у рівноправних 
суб’єктів. Адміністративно-правове регулювання і його механізм – 
це форма юридичного опосередкування відносин, в рамках якої 
одна сторона виступає в ролі керуючої (суб’єкт управління), а інша – 
керованої (об’єкт управління). Подібного роду відносини завжди 
припускають певне підпорядкування волі керованих єдиній управ-
лінській волі, вираженням якої є той або інший суб’єкт виконавчої 
влади (виконавчий орган). Це – аксіома державного управління. 
Відповідно адміністративно-правове регулювання розраховане 
переважно на такі суспільні відносини, у яких виключається юри-
дична рівність їхніх учасників, тобто тут переважає метод «влади 
та підпорядкування» [1, с. 32–34]. Закон (нормативний акт), як 
правило, надає значну свободу вибору для органу виконавчої вла-
ди, не пропонуючи жодної моделі поведінки для кожної конкретної 
ситуації, звідси – необхідність суворого контролю не тільки за за-
конністю, але й за доцільністю контрольних дій [2, с. 147]. 

По-друге, у конкретних управлінських відносинах, врегульова-
них адміністративним правом, у керуючої сторони є такі юридич-
но владні повноваження, якими не володіє керована сторона. От-
же, адміністративно-правові відносини споконвічно можуть 
передбачати механізми контролю керуючої сторони над керова-
ною. Ця особливість, зокрема, свідчить про те, що адміністратив-
но-правове регулювання виходить із наявності офіційної держав-
ної інстанції, уповноваженої здійснювати контроль в однобічному 
порядку відповідно до вимог адміністративно-правових норм у 
рамках управлінських відносин. 

По-третє, владність і однобічність, як найбільш істотні ознаки 
адміністративно-правового регулювання, передбачають викорис-
тання в необхідних випадках механізмів контрольної діяльності, 
пов’язаних із притягненням винних до адміністративної та дисци-
плінарної відповідальності. 

З урахуванням викладеного контроль у сфері виконавчої влади 
можна визначити як основану на законі діяльність державних  
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органів, наділених контрольними повноваженнями, спрямовану на 
виявлення порушень законодавства у сфері діяльності органів ви-
конавчої влади й застосування заходів, спрямованих на їх усунення. 

Під час здійснення контролю в сфері виконавчої влади вини-
кають відносини державно-владного характеру з участю держав-
них органів, наділених контрольними повноваженнями, і органів 
виконавчої влади, в яких можуть бути використані заходи приму-
сового характеру.  

Сутність контролю знаходить своє віддзеркалення в певних за-
гальних засадах, основних правилах, вихідних положеннях, які 
йменуються принципами. В той же час принципи контролю є кон-
кретизацією характерних рис, місця й ролі контролю в системі 
управління. Принципи контролю ґрунтуються на закономірностях 
самого управління й контролю і є предметним та індивідуальним 
вираженням контрольної дії. У зв’язку з цим можемо погодитися з 
думкою Є. О. Кочеріна, що принципи контролю можуть виражати 
дію всіх або декількох закономірностей, а також однієї з них 
[3, с. 4]. Це ж стосується здійснення й державного контролю в 
сфері виконавчої влади. 

З урахуванням загальнотеоретичних поглядів про принципи 
управління, державного контролю, аналізу практичної діяльності 
контрольних органів можна виділити наступні принципи держав-
ного контролю в сфері виконавчої влади, основані на конституцій-
них повноваженнях органів державної влади, специфіці практич-
ної діяльності контролюючих і підконтрольних органів у цій сфері. 

Особливості контролю в сфері виконавчої влади взагалі доціль-
но розглядати у вигляді особливостей двох взаємодіючих підсис-
тем: суб’єктів контролю та об’єктів контролю – контролюючої і кон-
трольованої підсистем. 

По-перше, ці особливості пов’язані зі специфікою компетенції 
суб’єктів державного контролю в сфері виконавчої влади. Це ціл-
ком виправдано й зрозуміло, адже природа, місце й роль суб’єкта 
контролю в системі механізму управління є, в решті решт, головни-
ми й об’єктивними критеріями, за допомогою яких визначаються 
мета, завдання, характер, форми та обсяг контролю [4, с. 124]. 

Поняття «контролюючий орган» не має юридичного (правового) 
визначення. Воно логічно пов’язане з такими поняттями, як «конт-
роль» і «контрольна діяльність», тому загальновідоме й широко 
вживається в спеціальній науковій літературі, нормативних пра-
вових актах і суспільному житті. Поняття «контролюючі органи» у 
стислій формі виражає й позначає сукупність таких органів влади, 
які наділені контрольними функціями. Разом з тим у нормативних 
правових актах і юридичній літературі, поряд з поняттям «контро-
люючі органи», вживається поняття «контрольні органи» (ст. 1  
Закону України «Про прикордонний контроль» [5]). 

Наявність у суб’єкта контролю певної контрольної функції або 
функцій визначає його компетенцію. Компетенція суб’єкта контролю 
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встановлюється його адміністративно-правовим статусом, наявні-
стю певних функцій, функціональних обов’язків щодо юридичних 
та фізичних осіб. 

Компетенція звичайно визначається нормативним правовим 
актом про конкретний орган, його підрозділ. Ефективна реалізація 
контрольних функцій можлива лише в тому випадку, якщо конт-
ролюючий орган наділений правом виконувати певні дії, що дозво-
ляють йому вирішувати поставлені перед ним завдання. Надане 
нормативним правовим актом право вчиняти сукупність таких дій 
утворює повноваження того або іншого суб’єкта контролю. Повно-
важення, таким чином, є правовим інструментом, без якого немо-
жливе здійснення контрольних функцій [6, с. 21]. 

По-друге, особливості державного контролю в сфері виконавчої 
влади виявляються в тому, що в цій сфері важливою формою кон-
трольної діяльності буде «перевірка виконання». Поняття «конт-
роль» і «перевірка виконання» в теорії адміністративного права 
розглядаються як взаємозалежні, але все ж таки неоднакові види 
діяльності. 

Контроль, на думку О. Є. Лунєва, є більш ширшим поняттям 
відносно перевірки виконання та розглядається науковцем як «су-
купність дій, які спрямовані на з’ясування фактичного виконання 
рішень компетентних органів та на застосування активних заходів 
впливу з метою зміни стану справ. Перевірка виконання обмежу-
ється лише з’ясуванням фактичних обставин» [7, с. 157; 8, с. 230]. 

Професор В. М. Манохін перевірку виконання зводить до пере-
вірки виконання органом або посадовою особою тільки тих актів, 
які видані ними самими й адресовані підлеглим організаціям та 
особам [9, с. 215]. 

Деякі вчені вважають, що в процесі діяльності щодо забезпе-
чення законності й дисципліни в сфері управління відповідні ор-
гани використовують в межах наданої компетенції контроль і його 
різновид – перевірку виконання [10, с. 606; 11, с. 240]. 

Отже, перевірка виконання – це елемент (форма здійснення) 
контролю будь-якого характеру й виду, незалежно від того, якими 
органами він проводиться, незалежно від рівня й масштабів його 
дії. Контроль же в цілому цим не вичерпується, а містить у собі й 
інші дії. 

По-третє, у сфері виконавчої влади певні особливості матимуть 
зовнішній і внутрішній контроль. М. С. Студенікіна називає внут-
рішній контроль внутрішньовідомчим, а зовнішній – надвідомчим. 
Внутрішній контроль здійснюється відносно органів однієї системи, 
а зовнішній – щодо організаційно не підлеглих об’єктів [12, с. 5]. 

Коли мова йде про надвідомчий контроль, акцент, у першу чер-
гу, робиться на те, які органи визначені суб’єктами контролю, 
яким чином об’єкти контролю виконують своє соціальне призна-
чення, забезпечують стабільне функціонування держави й суспіль-
ства, загальнонаціональні інтереси. 
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Мета надвідомчого контролю є ширшою, ніж мета відомчого 
контролю. Крім того, кількість об’єктів контролю в надвідомчого 
контролю є значно більшою. У зв’язку з цим надвідомчий контроль 
на відміну від відомчого реалізується, як правило, більш комплекс-
но. Під час проведення відомчого контролю перевіряється вико-
нання ухвалених рішень лише підрозділами, що входять до систе-
ми контролюючого органу, а при зовнішньому (позавідомчому, 
надвідомчому) контролі перевіряється діяльність різних мініс-
терств, відомств, організацій. 

Надвідомчість, наприклад, президентського, урядового, парла-
ментського, судового контролю підкреслює обумовленість і в той 
же час самостійність реалізації контрольної функції суб’єктами цих 
видів контролю на відміну від інших органів державної влади. Як 
показує аналіз нормативних правових актів, що стосуються питань 
президентського контролю, до суб’єктів цього виду контролю від-
носяться: Президент України, Адміністрація Президента України, 
Головне контрольне управління Адміністрації Президента України, 
Представництво Президента України в Автономній Республіці 
Крим [13–15]. 

Суб’єкт управління, який поставив завдання перед певним 
суб’єктом контролю, стосовно конкретного об’єкта контролю може 
бути зовнішнім або внутрішнім. Звідси, як зазначалося вище, і вид 
контролю отримує відповідну характеристику: зовнішній або внут-
рішній контроль стосовно певного об’єкта контролю. 

Провідна роль в системі контролю в державному управлінні 
України належить Верховній Раді України. 

Особливості контролю з боку Президента України за діяльністю 
органів виконавчої влади зумовлюються визначеними Конституці-
єю України його повноваженнями у сфері виконавчої влади. Цей 
контроль поширюється переважно на діяльність, пов’язану з вико-
нанням указів та розпоряджень Президента. Слід зазначити, що хо-
ча в Конституції України немає прямої вказівки на підконтрольність 
органів виконавчої влади Президентові України, однак існування 
такої залежності органічно випливає із загального співвідношення 
конституційного статусу Президента і Кабінету Міністрів України, 
центральних і місцевих органів виконавчої влади [16, с. 216]. 

У сфері виконавчої влади надвідомчим також є урядовий конт-
роль. Суб’єктами урядового контролю є Кабінет Міністрів України, 
Секретаріат Кабінету Міністрів України. 

Повноваження органів, що здійснюють державний контроль, 
полягають у перевірці стану справ підконтрольного об’єкта не ли-
ше з погляду законності, але й з погляду доцільності прийнятих 
рішень. Наглядова діяльність обмежена переважно перевіркою за-
конності дій конкретного об’єкта нагляду й містить у собі спосте-
реження, перевірку дотримання певних норм, тому висловлена в 
літературі думка щодо визначення адміністративного нагляду як 
різновиду надвідомчого контролю, що становить форму активного 



ISSN 1999-5717. Вісник ХНУВС. 2011. № 4 (55) 

 

 64 

спостереження, що супроводжується застосуванням заходів адмі-
ністративно-владного характеру, навряд чи може бути підтримане 
при розмежуванні органів контролю й нагляду. 

Ще однією складовою частиною державного контролю в сфері 
виконавчої влади є державний внутрішньовідомчий контроль, що 
здійснюється органами виконавчої влади, а також спеціально для 
цього призначеним контрольно-ревізійним апаратом. За характе-
ром контрольних повноважень органів, що здійснюють внутріш-
ньовідомчий контроль, він підрозділяється на контроль органів за-
гальної компетенції (загальний) і спеціалізований. Загальний 
внутрішньовідомчий контроль здійснюється безпосередньо вищи-
ми органами виконавчої влади, посадовими особами та за їхнім 
дорученням спеціально для цього створеними структурними під-
розділами. Як правило, він охоплює широке коло питань, що підля-
гають перевірці. 

Внутрішньовідомчий спеціалізований контроль охоплює одно-
рідні, спеціальні питання в діяльності державного органу, напри-
клад, питання фінансової діяльності. 

По-четверте, у сфері виконавчої влади важливу роль відіграва-
тиме контроль юридичних служб. 

Контроль юридичної служби в органах виконавчої влади є час-
тиною всебічного (загального) внутрішньовідомчого контролю і яв-
ляє собою різноманітну, здійснювану в певних формах і специфіч-
них методах повсякденну організуючу діяльність юридичної 
служби як функціонального підрозділу органу виконавчої влади, 
спрямовану на забезпечення законності в їхній діяльності й вико-
ристання правових засобів для зміцнення дисципліни, забезпечен-
ня охорони державної власності, захисту прав і законних інтересів 
громадян. Правовою основою такого контролю є нормативні пра-
вові акти, що регламентують правове положення й організацію 
діяльності як юридичної служби в цілому, так і окремих її струк-
турних підрозділів [17]. 

Особливості реалізації контрольної функції визначаються тим, 
що юридична служба має своєю метою вирішення правових пи-
тань, які виникають у діяльності органів виконавчої влади, право-
ве забезпечення всіх напрямків їхньої діяльності. 

У зв’язку з великою кількістю суб’єктів контролю в сфері діяль-
ності органів виконавчої влади постає питання координації діяль-
ності цих суб’єктів. Відсутність координуючого органу призводить 
до неузгодженості дій центральних та місцевих органів контролю в 
державному управлінні. Окремі органи контролю в державному 
управлінні спрямовують свої зусилля головним чином на саму про-
цедуру контролю, глибоко не аналізуючи отримані результати. Іс-
нує і певна паралельність у сучасній системі органів контролю в 
державному управлінні України. Водночас окремі органи контролю 
в державному управлінні дуже часто діють самостійно. Так, Кабі-
нет Міністрів України та Адміністрація Президента України мають 
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свої контрольні органи, що певною мірою дублюють один одного, 
проте ефективність контрольної діяльності від цього не підвищу-
ється. Іншими словами, порушується цілісність системи контролю 
в державному управлінні [18, с. 181]. 

Створення координуючого органу контролю дозволило б оптимі-
зувати та підвищити дієвість контролю, сприяло б забезпеченню 
повноти контрольної діяльності, запобігало б утворенню неконтро-
льованих сегментів у сфері виконавчої влади, попереджало б пара-
лелізм та дублювання у здійсненні такого контролю. У вітчизняній 
науці адміністративного права та державного управління неодно-
разово пропонувалося створити такий єдиний координуючий ор-
ган (Міністерство державного контролю України [19, с. 59], Держа-
вний комітет контролю [20, с. 25], Урядову раду з питань 
координації контролю [21, с. 113, 121] тощо). На жаль, створення 
такого координуючого органу на сучасному етапі розвитку держа-
вного управління України є певною мірою проблематичним, що 
пов’язано з тенденцією створення кожною гілкою влади власних 
органів контролю. У зв’язку з цим погоджуємося з думкою 
О. П. Полінця, що «це може зруйнувати єдину систему органів кон-
тролю в державному управлінні України і зробить неможливим 
формування єдиного координуючого органу» [18, с. 184]. 

На підставі вищевикладеного контроль у сфері виконавчої влади 
можна визначити як основану на законі діяльність державних орга-
нів, наділених контрольними повноваженнями, спрямовану на ви-
явлення порушень законодавства у сфері діяльності органів вико-
навчої влади й застосування заходів, спрямованих на їх усунення. 

Повноваження органів, що здійснюють державний контроль, 
полягають у перевірці стану справ підконтрольного об’єкта не ли-
ше з погляду законності, але й з погляду доцільності прийнятих 
рішень. Наглядова діяльність обмежена переважно перевіркою за-
конності дій конкретного об’єкта нагляду й містить у собі спосте-
реження, перевірку дотримання певних норм. Тому висловлена в 
літературі думка щодо визначення адміністративного нагляду як 
різновиду надвідомчого контролю, що становить форму активного 
спостереження, що супроводжується застосуванням заходів адмі-
ністративно-владного характеру, навряд чи може бути підтримана 
при розмежуванні органів контролю й нагляду. 
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Надійшла до редколегії 23.12.2011 

Рассмотрены проблемы определения сути и значения государственного 
контроля в сфере исполнительной власти согласно действующему законода-
тельству и проанализированной научной юридической литературе. 

The problems of determination of essence and value of state control are con-
sidered in the field of executive power according to a current legislation and to the 
analysed scientific legal literature. 


