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Природа контролю як багатоаспект-
ного явища робить його предметом до-
слідження багатьох суспільних наук: 
філософії, соціології, психології, юри-
дичної науки.

Останніми роками з’явилась значна 
кількість наукових праць, що присвяче-
ні різним аспектам теорії контролю. 
Вони дозволяють простежити історію 
становлення й розвитку різних концеп-
цій контролю та контрольної діяльнос-
ті. Так, проблемам контролю у вітчиз-
няній юридичній науці були присвячені 
роботи О. Ф. Андрійко [1], В. М. Гара-

щук [2], І. К. Залюбовської [3], Д. В. Лу-
ченко [4], В. С. Шестак [5] та ін.

Утім, з огляду на необхідність вироб-
лення механізму реалізації публічної 
влади, який би унеможливлював її узур-
пацію, попереджував зловживання 
з боку суб’єктів державно-владних по-
вноважень, сприяв скороченню розриву 
між номінальною й реальною демокра-
тією і врешті-решт забезпечував важли-
ві гарантії захисту прав людини [6, 
c. 369], а також відповідав би концепції 
«відповідального суверенітету» [7, 
c. 117], найбільшої актуальності набуває 
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питання про здійснення ефективного 
контролю над публічною владою. Указа-
на тенденція знаходить свій вияв, зокре-
ма, у тому, що процедури і форми конт-
ролю над публічною владою, поряд із 
механізмами її обмеження і стримуван-
ня, розглядаються як змістовні аспекти 
ідеології конституціоналізму [8; 9], 
а окремими вченими навіть об’єднуються 
в таке поняття, як «демократичне верхо-
венство права» (democratic rule of law) 
[10, p. 37]. Так, серед іншого, йдеться 
про те, що відповідні форми контролю 
виступають елементами принципу вер-
ховенства права: «конституційні прин-
ципи ліберального верховенства права 
включають народний суверенітет, поділ 
влади, представницьке правління, об-
межене і відповідальне врядування, 
контроль за конституційністю парла-
ментського законодавства і юрисдикцій-
ний контроль за адміністративними ді-
ями і підзаконним регулюванням».

Необхідність досягнення поставле-
ної мети ставить перед юридичною на-
укою завдання із надання теоретико-
правової характеристики контролю над 
публічною владою, що мала б не лише 
теоретичну цінність, а й практичну зна-
чимість і корисність для подальшого 
розвитку державно-правової дійсності. 
Мета цієї статті – розкрити основні ха-
рактеристики контролю над публічною 
владою, встановити його види та вияви-
ти форми взаємодії між ними.

Отже, важливими характеристиками 
контролю над публічною владою є такі:

1. Контроль над публічною владою 
виступає різновидом соціального 
контролю, а тому його природа не може 
бути повною мірою розкрита без звер-
нення до поняття останнього. Соціаль-

ний контроль, у свою чергу, забезпечує 
збереження і розвиток відповідної со-
ціальної системи, упорядкування її 
структури, взаємодію системи з навко-
лишнім середовищем, а також досяг-
нення мети її подальшого розвитку [11, 
c. 3]. Контроль спрямовує процес управ-
ління за встановленими ідеальними мо-
делями, корегуючи поведінку підконт-
рольного об’єкта [12, c. 23].

Контроль є об’єктивним соціальним 
явищем, яке сформувалося у процесі 
еволюції суспільства. Без застосування 
контролю суспільство тим більше не 
може обійтися на шляху свого подаль-
шого розвитку, який потрібен і може 
здійснюватися, спираючись на аналіз 
існуючого стану та використовуючи нові 
фактори розвитку. При цьому наука со-
ціального управління виходить із того, 
що контроль здійснюється у таких 
основ них напрямах: 1) визначення меж 
(умов), які спрямовують поведінку 
об’єкта і в яких його поведінка розгляда-
ється як бажана; 2) забезпечення за до-
помогою специфічних методів і інстру-
ментів руху об’єкта в завданому напрямі; 
3) вияв і припинення відхилення від со-
ціально визнаної поведінки [13; 14; 15].

Один із аспектів, в яких може роз-
глядатися контроль, – його роль як об-
межувальної функції системи, що вико-
нує завдання зворотного зв’язку1, забез-

1 Вважається, що збільшення кількості зво-
ротних зв’язків у системах управління складни-
ми об’єктами здатне підвищувати і стійкість їх 
роботи. Стійкість системи – одне з основних 
понять теорії управління. Керована система 
може вважатися стійкою, якщо зберігає свій стан 
або адекватно реагує на управляючі дії. Теорія 
технічних систем управління встановила, що 
з досягненням цим числом певного рівня, систе-
ма регулювання відповідної структури здатна 
зробити роботу свого об’єкта практично неза-
лежною від впливу зовнішніх збурень [16, c. 33].
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печує нагляд за станом системи в цілому. 
Саме в цьому значенні найбільш повно 
виявляється значення контролю в демо-
кратичній державі, адже саме «інститу-
ціоналізований зворотний зв’язок дер-
жави з громадською думкою забезпечує 
контроль суспільства над державним 
апаратом» [17, c. 118].

2. Контроль над публічною владою, як 
і будь-який вид контролю, являє собою 
поєднання суб’єктно-об’єктних власти-
востей на різних рівнях управління, що 
знаходить свій прояв, зокрема, у тому, що: 
1) кожен суб’єкт, виконуючи свої функції, 
одночасно виступає як об’єкт для 
суб’єктів більш високих рівнів; 2) кожен 
об’єкт виконує двоїстого роду функції 
суб’єкта: у найбільшому обсязі у межах 
конкретної організації в порядку само-
регулювання і в певних межах і формах 
участі в діяльності вищого та інших 
суб’єктів; 3) наявність змішаних суб’єктів 
та об’єктів, коли існують об’єкти, що 
є спільними для багатьох суб’єктів. У цьо-
му випадку виникає необхідність чіткого 
розмежування способів впливу на один 
об’єкт різних суб’єктів.

Довгий час держава стереотипно роз-
глядалась як суб’єкт влади, а суспіль-
ство – як об’єкт владних впливів із боку 
держави [18, c. 3]. Контроль у державно-
му управлінні спочатку (аж до другої 
половини ХІХ ст.) формувався тільки 
в одному напрямі – контроль та нагляд 
із боку держави (в особі відповідних 
контролюючих органів) за діяльністю 
державних органів та за поведінкою гро-
мадян. Інший напрям контролю – конт-
роль за державними органами з боку 
громадян, громадських утворень, прак-
тично не був представлений [2, c. 60].

Утім сьогодні слід виходити з того, що 
влада народу є первинною щодо держав-
ної влади, а державна влада – похідною 
від влади народу. Саме тому народ може 
бути суб’єктом влади лише в умовах де-
мократичної держави. Шляхом вільних 
виборів народ передає державі владу, що 
йому належить, а остання здійснює її від 
імені і за участю народу [19, c. 137]. У де-
мократичних суспільствах народ як су-
купність громадян та їхніх асоціацій здій-
снює публічну владу безпосередньо і че-
рез систему інститутів. Інституції, яким 
народ делегує владні повноваження – ор-
гани державної влади та органи місцево-
го самоврядування, діють від його імені. 
Отже, саме народ і має контролювати як 
свою (самоконтроль, внутрішній конт-
роль), так і їхню (метаконтроль, зовніш-
ній контроль) діяльність [20, c. 46].

3. Суб’єктом контролю над публічною 
владою виступає народ – або безпосеред-
ньо, або в особі уповноважених органів, 
наділених від імені народу відповідними 
контрольними повноваженнями.

У взаємовідносинах народ – публіч-
на влада – це первинний рівень взаємо-
дії. Забезпечення влади народу – базова 
позиція політичної функції демократич-
ної держави. Вона передбачає реаліза-
цію народом трьох повноважень: по-
перше, участь у формуванні органів 
влади представниками, уповноважени-
ми від імені народу здійснювати в кра-
їні державну владу і вирішувати місце-
ві питання в муніципальних структурах; 
по-друге, гарантувати участь народу 
в прийнятті державних рішень шляхом 
проведення референдуму; по-третє, за-
безпечення права контролю за здійснен-
ням державної влади і реалізацією при-
йнятих рішень [21, c. 164].



ЗАГАЛЬНІ ПИТАННЯ ПРАВОВОЇ НАУКИ

52 Вісник Національної академії правових наук України № 4 (75) 2013

Народ як єдиний суверен, делегуючи 
владні повноваження державі, залишає 
за собою право контролю щодо межі, за 
яку не може переступати держава в об-
меженні його свободи. Народ здійснює 
контроль щодо влади загалом та її орга-
нів, їх посадових осіб [22, c. 46]. Другий 
рівень контролю над державною вла-
дою – дії, що застосовує до себе ж сама 
влада [23, c. 13], внутрішній контроль.

Отже, первинним суб’єктом конт-
ролю над владою є народ, що може здій-
снювати такий контроль безпосередньо 
(перш за все як виборчий корпус – ви-
бори створюють первісну легітимацію 
державної влади, тобто її відповідність 
суспільним ідеалам; наступна легітима-
ція забезпечується шляхом періодичної 
перевірки відповідності суспільній дум-
ці результатів діяльності державної вла-
ди [19, c. 137]; суб’єктами контролю 
також виступають різноманітні інститу-
ти громадянського суспільства, утворю-
ючи систему громадського контролю, 
яка здійснює зовнішній контроль) або 
в особі уповноважених органів, наді-
лених від імені народу відповідними 
контрольними повноваженнями (у цьо-
му випадку йдеться про державний 
контроль, або він також може бути на-
званий внутрішнім контролем, оскільки 
полягає у здійсненні контролю держав-
ними органами над діяльністю інших 
державних органів і уповноважених 
ними суб’єктів). Як з цього приводу 
вказується в літературі, голосування на 
виборах – це не обрання законодавців, 
а скоріше делегування в державний апа-
рат «контролерів», здатних виконувати 
вимоги і побажання виборців, піддавати 
ретельній перевірці всі акти органів 
управління [24, c. 82].

Суб’єктами здійснення державного 
контролю в Україні, зокрема, є Верхов-
на Рада України (у тому числі її робочі 
органи, зокрема, Уповноважений з прав 
людини і Рахункова палата України) та 
Президент України. Це перша ланка 
суб’єктів контролю, здійснення конт-
рольних функцій якими є безпосеред-
ньо легітимізованим шляхом надання 
народом згоди на отримання відповід-
ними органами контрольних повнова-
жень при проведенні виборів (суб’єкти 
контролю первинної легітимації).

У той же час діяльність парламенту 
і голови держави в силу дії принципу 
поділу влади та механізму стримувань 
і противаг одночасно з цим також ви-
ступає об’єктом контролю: як безпосе-
редньо з боку народу, так і з боку інших 
органів державної влади.

Парламент та Президент України 
відповідно до конституційних положень 
наділені повноваженнями на формуван-
ня інших органів державної влади, які, 
таким чином, в опосередкований спосіб 
отримують схвалення на свою діяль-
ність від імені народу України. Система 
органів державної влади формується за 
безпосередньої участі парламенту і го-
лови держави, що обрані шляхом пря-
мих виборів. Кожен з органів, що вхо-
дить до неї, є підконтрольним (підзвіт-
ним) суб’єктам контролю первинної 
легітимації (парламенту та президенту) 
і одночасно щодо інших органів дер-
жавної влади також виконує контрольні 
повноваження, виступаючи суб’єктом 
контролю вторинної легітимації.

Специфічним суб’єктом контролю за 
державною владою є міжнародна спіль-
нота в особі міжнародних контрольних 
інстанцій та інших суб’єктів міжнарод-
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ного права. Такий контроль випливає 
насамперед із зобов’язань держави як 
суб’єкта міжнародного права. Форму-
вання системи міжнародного контролю 
за діяльністю держави стало реакцією на 
ігнору вання та пряме порушення люд-
ської гідності та прав людини в ряді кра-
їн на національному, а згодом і світовому 
рівнях, напередодні та під час Другої 
світової війни, що об’єктивно примуси-
ло людство створити відповідні міжна-
родні загальновизнані стандарти з прав 
людини шляхом прийняття відповідних 
міжнародно-правових актів. Міжнародні 
контрольні інстанції свої контрольні по-
вноваження отримують за процедурою, 
за якою держава за власною волею по-
годжується на обмеження своїх суверен-
них прав і визнає для себе обов’язковість 
норм, що створюються зовнішнім щодо 
неї суб’єктом (принципи і норми між-
народного публічного права), та юрис-
дикцію міжнародних і регіональних су-
дових інстанцій. Таке визнання відбува-
ється через відповідні конституційні 
положення, особлива природа яких ви-
являється в тому, що вони приймаються 
від імені народу держави і є виразом 
його суверенної волі. Таким чином, між-
народні контрольні інстанції можуть 
бути визнані суб’єктами контролю про-
цедурної легітимації.

4. Контроль над публічною владою 
об’єднує в собі такі елементи, як дер-
жавний контроль, громадський і між-
народний.

Державний контроль являє собою 
внутрішній контроль, який здійснюєть-
ся суб’єктами публічної влади один 
щодо одного всередині самої системи 
реалізації публічної влади. Державний 
контроль як юридична форма діяльнос-

ті характеризується такими ознаками: 
є виключною компетенцією органів 
державної влади або спеціально упо-
вноважених ними суб’єктів, яким такі 
повноваження делеговані і результат 
діяльності яких забезпечується держа-
вою; є нормативно врегульованою і та-
кою, що спрямована на досягнення пев-
ного результату правового характеру, 
діяльністю; є елементом механізму пра-
вового регулювання суспільних відно-
син, що спрямований на охорону різно-
манітних соціальних благ, забезпечення 
стабільності та на захист суспільних 
відносин; являє собою систему послі-
довно здійснюваних суб’єктами права 
у встановлених процесуальних формах 
дій; об’єктом державного контролю 
є суспільні відносини із реалізації пуб-
лічно-владних повноважень; результати 
контрольної діяльності здобувають фор-
мальну визначеність, оскільки закрі-
плюються в офіційних документах.

Державний контроль як одна з юри-
дичних форм діяльності держави має 
здійснюватись із дотриманням вимог 
всієї системи принципів права, системи 
загальних вимог, що діють у сфері дер-
жавного управління (принцип демокра-
тизму та соціальної спрямованості, 
принцип публічності та гласності 
тощо), і принципів власне контрольної 
діяльності (принцип об’єктивності, до-
цільності та цілеспрямованості, поєд-
нання плановості та систематичності, 
економічності, оперативності, компе-
тентності та професійності та ін.).

Громадський контроль є зовнішнім 
щодо системи публічної влади. Серед 
ознак громадського контролю, що від-
різняють його від інших видів соціаль-
ного контролю, слід назвати такі: є ме-
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ханізмом участі громадян в управлінні 
державними справами; суб’єкти гро-
мадського контролю виступають від 
імені громадськості, а не держави; при 
цьому громадський контроль є основ-
ним засобом забезпечення балансу ін-
тересів різних соціальних груп і попе-
редження конфліктів їх інтересів; ви-
ступає як форма соціальної активності 
громадян, не обумовлена діями влади; 
є об’єктивним і невід’ємним повнова-
женням будь-якого суспільства і одним 
з основних його інститутів; є набагато 
менш структурованим порівняно із дер-
жавним чи міжнародним контролем, 
характерною є низька формалізація та 
нормативна регламентація; рішення 
суб’єктів громадського контролю ма-
ють, як правило, рекомендаційний ха-
рактер. Громадський контроль має 
спільний із державним контролем 
об’єкт – суспільні відносини, що ви-
никають із приводу реалізації публічно-
владних повноважень.

Як сфера громадянського суспіль-
ства не зводиться до здійснення конт-
ролю над реалізацією публічної влади 
(суб’єкти громадянського суспільства 
можуть мати за мету втілення або за-
хист своїх приватних інтересів, а також 
захист будь-яких суспільно корисних 
інтересів, які ігноруються державою 
і діловими колами і які не зводяться 
тільки до здійснення контролю над пуб-
лічною владою), так і коло суб’єктів 
здійснення громадського контролю не 
обмежується суб’єктами громадянсько-
го суспільства і може включати в себе 
окремих індивідів, а також приватні 
утворення, що не є суб’єктами грома-
дянського суспільства і не входять до 
апарату здійснення публічної влади 

(йдеться перш за все про економічні 
утворення).

Співвідношення громадського і дер-
жавного контролю має безпосередній 
зв’язок із загальною характеристикою 
держави як тоталітарної чи демократич-
ної. У тоталітарній державі не просто 
домінує контроль держави над суспіль-
ством, а існує тотальний державний 
контроль щодо сфер як суспільного, так 
і приватного життя.

Суб’єктом зовнішнього (наднаціо-
нального) контролю за державною вла-
дою є міжнародна спільнота в особі між-
народних контрольних інстанцій та ін-
ших суб’єктів міжнародного права. 
Такий контроль випливає насамперед із 
зобов’язань держави як суб’єкта між-
народного права. Формування системи 
міжнародного контролю за діяльністю 
держави стало реакцією на ігнору вання 
та пряме порушення людської гідності 
та прав людини в ряді країн на націо-
нальному, а згодом і світовому рівнях, 
напередодні та під час Другої світової 
війни, що об’єктивно примусило люд-
ство створити відповідні міжнародні 
загальновизнані стандарти з прав люди-
ни шляхом прийняття відповідних між-
народно-правових актів. Міжнародні 
контрольні інстанції не можна віднести 
ані до суб’єктів контролю первинної ле-
гітимації, ані до суб’єктів контролю вто-
ринної легітимації. Проте свої конт-
рольні повноваження вони отримують за 
процедурою, за якою держава за влас-
ною волею погоджується на обмеження 
своїх суверенних прав і визнає для себе 
обов’язковість норм, що створюються 
зовнішнім щодо неї суб’єктом (принци-
пи і норми міжнародного публічного 
права), та юрисдикцію міжнародних і ре-
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гіональних судових інстанцій. Таке ви-
знання відбувається через відповідні 
конституційні положення, особлива при-
рода яких виявляється в тому, що вони 
приймаються від імені народу держави 
і є виразом його суверенної волі. Таким 
чином, міжнародні контрольні інстанції 
можуть бути визнані суб’єктами конт-
ролю процедурної легітимації.

Держави, які делегували повноважен-
ня міжнародним органам і організаціям 
із контролю за забезпеченням міжнарод-
них договорів, не можуть посилатися на 
порушення їх суверенітету, оскільки, по-
годившись із покладеними міжнародни-
ми зобов’язаннями, вони надали згоду із 
передачі частини своїх суверенних прав 
на користь відповідних міжнародних 
суб’єктів. Йдеться саме про передачу 
окремих суверенних прав, а не про об-
меження державного суверенітету.

Серед ознак міжнародного контролю 
можна назвати такі: має спільний із дер-
жавним і громадським контролем 
об’єкт – відносини, що виникають у сфе-
рі реалізації публічно-владних повно-
важень; являє собою систему нагляду 
і перевірки з метою попередження, ви-
явлення і усунення порушень міжнарод-
них норм і стандартів з боку держави 
і  уповноважених  нею  суб’єктів; 
суб’єктами здійснення виступають між-
народні органи, організації, установи, 
окремі уповноважені особи; базується на 
принципі обов’язковості виконання дер-
жавами міжнародних зобов’язань; має 
переважно конвенційний характер, тобто 
засновується на міжнародних договорах 
і угодах; основними формами контролю 
виступають доповіді держав і альтерна-
тивні доповіді інститутів громадянсько-
го суспільства, що розглядаються відпо-

відними міжнародними органами, інди-
відуальні і колективні скарги з приводу 
порушення прав і свобод, діяльність 
міжнародних трибуналів і судів тощо; 
рішення суб’єктів міжнародного конт-
ролю здебільшого мають рекомендацій-
ний характер, такі суб’єкти позбавлені 
права застосовувати примус і не можуть 
втручатися в діяльність держав.

У цілому, викладене вище дозволяє 
констатувати: контроль над публічною 
владою вирішує два основних завдання: 
перше – в інтересах народу як джерела 
державної влади – захист свобод, друге – 
в інтересах влади – забезпечення її легі-
тимності [23, c. 30]. Саме тому в широ-
кому сенсі цілями державного контролю 
є охорона конституційного ладу, забез-
печення прав і свобод людини і громадя-
нина, підвищення ефективності держав-
ного управління, створення гарантій під-
тримання стабільності державного 
устрою, забезпечення відповідності ви-
даваних правових актів Конституції, вве-
дення в режим законності дій посадових 
осіб, а також забезпечення законності 
й правопорядку в державі в цілому.

Легітимність публічної влади прояв-
ляється лише тією мірою, якою грома-
дянському суспільству і його інституці-
ям вдається здійснювати ефективний 
контроль за реалізацією політико-право-
вих процесів, виключивши саму можли-
вість узурпації влади будь-яким класом, 
партією, кланом, угрупованням [2, c. 36]. 
Можливість здійснення реального конт-
ролю над інституціями публічної влади 
забезпечує довіру до них з боку населен-
ня, а «її, безсумнівно, слід визнати од-
нією з найбільш важливих складових 
демократичної системи організації влади 
в сучасних країнах» [25, c. 102].
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Косинов С. Контроль над публичной властью: теоретико-правовая характе-
ристика

В статье приведена теоретико-правовая характеристика контроля над публичной вла-
стью через раскрытие основных его признаков. Установлено, что субъектом контроля над 
публичной властью выступает народ – или непосредственно, или в лице уполномоченных 
органов, наделенных от имени народа соответствующими контрольными полномочиями. 
Раскрыты признаки государственного, общественного и международного контроля над 
публичной властью.
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Kosinov S. Control of Public Power: Theoretical Legal Characteristics
In this article the theoretical and legal characteristics of control over public power is con-

sidered by the deployment of its basic features. The subject of control of public power acts are 
people – either directly or in the name of authorized bodies with people on behalf of the ap-
propriate regulatory authority. The signs of the state, public and international control of public 
power are revealed.
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