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СУЧАСНІ НАУКОВІ ПІДХОДИ ЩОДО СПІВВІДНОШЕННЯ 
КОНТРОЛЮ І НАГЛЯДУ: ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА

Денисова А. В.
Стаття присвячена розкриттю сутності співвідношення 

контролю і нагляду у сучасних наукових дослідженнях 
з адміністративного права. На основі проведеного 
аналітичного дослідження сформульовані положення 
про співвідношення контролю та нагляду. Доведено, 
що предмет контролю безпосередньо впливає на його 
характер і зміст. Нагляд має окреме значення і розгля-
дається як: діяльність, що передує контролю або його 
супроводжує; окремий вид державно-владної діяльності; 
адміністративна діяльність особливого характеру, яка 
регламентована чинним законодавством. Судовий кон-
троль є контролем особливого характеру, який поєднує у 
собі власне контроль і нагляд, що здійснюються судами 
під час розгляду справ у порядку адміністративного, 
цивільного, господарського, кримінального судочинства.

Ключові слова: адміністративне право, контроль, 
нагляд, судовий контроль, адміністративна діяльність.

Статья посвящена раскрытию содержания контроля 
и надзора в современных научных исследованиях в 
области административного права. На основании прове-
денного аналитического исследования сформулированы 
положения по соотношению контроля и надзора. Дока-
зано, что предмет контроля непосредственно влияет на 
его содержание и характер. Надзор имеет отдельное 
значение и рассматривается как: деятельность, которая 
осуществляется перед контролем или сопровождает 
контроль; отдельный вид государственно-властной дея-
тельности; административная деятельность особенного 
характера, регламентированная действующим законо-
дательством. Судебный контроль является контролем 
особенного характера, соединяющим в себе контроль и 
надзор, осуществляемый судами во время рассмотрения 

дел в порядке административного, гражданского, хозяй-
ственного, уголовного судопроизводства.

Ключевые слова: административное право, кон-
троль, надзор, судебный контроль, административная 
деятельность. 

Постановка проблеми. Сучасні стрімкі зміни у сус-
пільно-політичному житті, процеси глобалізації, актив-
ним учасником яких є Україна визначають необхідність 
оновлення наукових підходів щодо сутності і змісту 
нагляду як правового явища. У суспільній свідомості 
нагляд сприймається у негативному значенні як діяль-
ність, безпосередньо пов’язана із обмеженням прав і 
свобод. Проте у чинному законодавстві сутність нагляду 
не завжди розкривається через певні право обмеження, 
а у дослідженнях вчених проблема адміністративного 
нагляду аналізується з позицій діяльності, що гарантує 
законність і правопорядок за умови недопущення по-
рушень прав, свобод громадян. Разом з тим, соціальне 
значення контролю і нагляду визначає необхідність 
постійного оновлення сучасних наукових знань, фор-
мування свідомого сприйняття відповідної діяльності з 
позицій її впливу на забезпечення публічної безпеки. За 
таких умов існуючі наукові напрацювання виступають 
основою подальших теоретико-правових розробок про-
блеми сутності та співвідношення контролю і нагляду.

Огляд останніх публікацій. Сучасні теоретичні 
дослідження з адміністративного права, державного 
управління, економіки представлені значною кількістю 
наукових напрацювань, присвячених сутності і змісту 
контролю. Зокрема, С.С. Вітвіцький у своїй монографії [1] 
наводить близько 1000 наукових і нормативних джерел, 
в яких відображено проблемні питання контролю. Однак 
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наукові напрацювання, присвячені проблемі нагляду по-
одинокі (зокрема, роботи Х.П. Ярмакі [2]), що обумовлює 
необхідність її додаткового наукового аналізу. 

Мета статті – виділити особливості розкриття сутності 
співвідношення контролю і нагляду у сучасних наукових 
дослідженнях з адміністративного права, на основі яких 
сформулювати положення про співвідношення контролю 
та нагляду. 

Викладення основного матеріалу. В.М. Гаращук, 
розкриваючи зміст сучасної доктрини контролю та наг-
ляду підкреслював наявність ряду однакових рис і єдиної 
мети – забезпечення законності і дисципліни в держав-
ному управлінні. Головним, що відрізняє контроль від 
нагляду, вчений називає наявність права контролюючого 
органу втручатись в оперативну діяльність підконтроль-
ного об’єкта (суб’єкта) аж до підміни собою керівного 
органу, адміністративна правосуб’єктність контролюю-
чого органу включає юрисдикційні повноваження щодо 
притягнення винних у порушенні загальнообов’язкових 
правил, дотримання яких є предметом контролю, до 
юридичної відповідальності [3, с.284-285].

Наведена наукова думка наразі не спростована, а 
тому її з упевненістю можна назвати домінуючою. Її 
зміст дозволяє зазначити про відносно умовну межу між 
контролем і наглядом, проте про доречність характе-
ристики нагляду як правового явища, що має відносно 
самостійний характер. Ознака “відносний” свідчить про 
зв’язок нагляду і контролю як за метою, так і за засо-
бами, які використовуються при їх здійсненні. Вказане 
означає теоретичну обґрунтованість розгляду питання 
про застосування заходів адміністративного примусу, 
за виключенням адміністративної відповідальності, під 
час здійснення нагляду. Поряд із цим серед заходів 
нагляду слід виділяти ті, які пов’язані із реалізацією 
його превентивної функції – спостереження, проведення 
камеральних перевірок (зокрема, відповідно у п.п. 75.1.1 
ст. 75 Податкового кодексу України від 02.12.2010 № 
2755-VI [4]) тощо. 

Про активний характер контролю і пасивний – нагляду 
свідчить і сприйняття контролю як системи відносин між 
владними суб’єктами, пов’язана із скасуванням актів 
підконтрольного органу. Під час нагляду уповноважений 
орган має право вказати на допущені помилки або при-
зупинити дію акта піднаглядного органу, однак не має 
права скасувати цей акт чи виправляти помилку. Такі дії 
повинен здійснювати піднаглядний орган [5, с. 59]. Саме 
у такому визначенні відображено особливості судового 
конституційного контролю, адже орган конституцій-
ної юрисдикції не наділений правом скасування акту, 
невідповідність Основному Закону якого виявлено, чи 
виправляти помилки у актах, конституційність яких є 
предметом розгляду. Разом з тим, підхід щодо активного 
характеру контролю і пасивного – нагляду має право на 
існування і подальше опрацювання.

А.І. Єлістратов характеризує адміністративний нагляд 
як засіб забезпечення законності управління. Формами 
нагляду вчений називає звітність, ревізії, постійний 
контроль [6, с.71]. А.І. Єлістратов фактично ототожню-
вав постійний адміністративний контроль із діяльністю 
губернської прокуратури, а також зазначав про існування 
зовнішнього контролю у фінансовому управлінні та від-
носно діяльності органів місцевого самоврядування [6, 
с.72]. Тож, на думку А.І. Єлістратова, нагляд охоплює 
контроль, який є постійним. Звідси – можна зазначити, 
що вчений розглядав контроль як явище, вужче за зміс-

том, ніж нагляд. Такий науковий погляд був прийнятним 
на початку ХХ сторіччя і відтворював особливості дер-
жавного устрою. 

Проте звернення до наукових робіт початку ХХІ 
сторіччя показує аналогічний підхід, проте дещо зву-
жений встановленням об’єкту (предмету) нагляду. Так, 
наприклад, наглядом називають постійне відстеження 
за діяльністю піднаглядного органу. На відміну від наг-
ляду, контроль здійснюється уповноваженим органом 
вибірково чи за власною ініціативою, або за наявності 
певних підстав [5, с. 59]. 

Характеризуючи сутність адміністративного нагляду, 
доречно звернутись до напрацювань у царині визначення 
певної адміністративної діяльності як позитивної. Нау-
ковці називають позитивними відносини, які виникають 
під час реалізації виконавчо-розпорядчих повноважень, 
проте не стосуються притягнення до адміністративної 
відповідальності, застосування заходів адміністратив-
ного примусу, здійснення правового захисту порушених 
або оспорюваних прав та законних інтересів. Зазначена 
діяльність названа юрисдикційною, а її результатом є 
прийняття рішення, що має юридично-владний характер 
і стосується застосування санкції, встановленої правовою 
нормою, відновлення порушеного права [7, с.503-506].

Виходячи з вищезазначеного, до ознак адміністра-
тивної юрисдикційної діяльності слід віднести такі як: є 
правозахисною, стосується застосування заходів приму-
сового характеру, результатом є прийняття рішення щодо 
застосування санкцій, відновлення порушеного права.

Враховуючи, що нагляд віднесено до позитивної 
адміністративної діяльності, можна передбачити, що їй 
не притаманні жодні з перелічених ознак. Разом з тим, 
такий підхід є дещо штучним, особливо враховуючи 
визначення адміністративного нагляду Законом України 
“Про адміністративний нагляд за особами, звільненими 
з місць позбавлення волі” [8], де встановлено право 
застосовувати до осіб, які перебувають під адміністра-
тивним наглядом, заходів юридичної відповідальності за 
порушення відповідних правил, що прямо передбачено 
ст..11 Закону та ст..187 Кодексу України про адміністра-
тивні правопорушення [9]. 

Наведений вище приклад свідчить про те, що у чин-
ному законодавстві поєднано нагляд і правові наслідки 
його здійснення. Так, нагляд за особами, звільненими з 
місць позбавлення волі, являє собою заходи та процеду-
ри, які стосуються визначення стану дотримання особою, 
яка піддана нагляду, встановлених правил. По суті, таку 
діяльність можна назвати за сутністю контрольною, а її 
наслідки пов’язані із застосуванням заходів примусового 
характеру аж до адміністративної відповідальності, що 
застосовується до порушників правил адміністративного 
нагляду. 

Враховуючи зазначене, можна виділити декілька 
значень терміну “нагляд” - у загальнотеоретичному 
сенсі нагляд являє собою діяльність, спрямовану на 
встановлення відповідності стану піднаглядного об’єкта 
чинному законодавству без втручання в його діяльність. 
У такому значенні нагляд можна розглядати як зовнішнє 
спостереження за дотриманням загальнообов’язкових 
правил, що здійснюється на підставі і у порядку, встанов-
леному чинним законодавством. У чинному законодавстві 
нагляд пов’язаний не тільки зі спостереженням, але й з 
наслідками негативного характеру, які застосовуються 
до порушників відповідних правил.

М.М. Заїка, досліджуючи питання співвідношення 
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контролю і нагляду, наводив наступні особливості, які 
відрізняють адміністративний нагляд від судового і про-
курорського: належність до виконавчої влади суб’єкта 
адміністративного нагляду; метою є забезпечення без-
пеки громадян, суспільства і держави, на відміну від 
судового і прокурорського нагляду, які здійснюються з 
метою забезпечення законності в країні; спеціалізований 
характер, що виявляється у чітко визначених чинним 
законодавством предметі та межах нагляду; серед оз-
нак названо: систематичність, об’єктна визначеність, 
ініціативність з боку суб’єктів влади, не пов’язане із 
зверненнями громадян; здійснення суб’єктами влади із 
переважно надвідомчими повноваженнями; зв’язок із 
застосуванням заходів адміністративного примусу [10, 
с.275; 11,с.305]. Дослідник наводить наукові погляди 
М.В. Руденка, В.Є. Чіркіна, І.П. Ільїнського, Б.В. Щети-
ніна стосовно недоцільності розмежування контролю і 
нагляду, а також О.Ф. Андрійко, яка доводила, що нагляд 
слід розглядати як окремий вид (форму) контролю. На 
думку М.М. Заїки, нагляд, як і контроль здійснюється 
безперервно [10, с.277]. До вказаних вчених фактично 
приєднується М.Г. Ісаков, який називає нагляд різнови-
дом контролю, що має певні особливості: здійснюється 
щодо організаційно не підпорядкованих об’єктів, право-
охоронний та правозахисний характер, відсутність права 
втручатись в оперативну діяльність піднаглядних об’єк-
тів, змінювати чи скасовувати їх акти управління [12]. По 
суті М.Г. Ісаков повторює існуючі наукові напрацювання 
В.М. Гаращука, інших дослідників, поверхово адаптуючи 
їх до предмету наукового аналізу.

Наведені вище наукові напрацювання, на які поси-
лається М.М. Заїка, положення, а також його авторська 
позиція про безперервний характер контролю і нагляду 
дозволяють зазначити про доцільність подальшого науко-
вого аналізу, актуальність якого визначена необхідністю 
розвитку доктрини адміністративного права у частині, що 
стосується сутності контролю і нагляду. Так, наведена 
наукова розвідка була здійснена у 2011 році і раніше, 
а твердження вчених сформовані із врахуванням тих 
соціально-політичних процесів, які відбувалися у той 
період. Слід зазначити, що сучасний стан правового ре-
гулювання відносин у сфері нагляду зазнав принципових 
змін у частинах, що стосуються компетенції прокуратури 
та поліції, хоча до Закону України “Про адміністративний 
нагляд за особами, звільненими з місць позбавлення 
волі” від 01.12.1994 №264/94-ВР були внесені зміни пе-
реважно технічного характеру – слова “органи внутрішніх 
справ” були замінені на “органами Національної поліції” 
у відповідному відмінку. 

З наведе вище наукових положень доцільно враху-
вати ті, які стосуються особливостей, що відрізняють 
адміністративний нагляд від судового і прокурорського, 
оскільки їх зміст дозволяє ідентифікувати зазначений вид 
нагляду. Разом з тим, вчені відносять нагляд до видів 
(форм) контролю (О.Ф. Андрійко) та доводять належність 
контролю до позитивної діяльності, а провадження з реа-
лізації контрольно-наглядових повноважень - до неюрис-
дикційних [13, с.504], однак, поряд із цим, відзначають 
його зв’язок із адміністративним примусом [11, с.305]. 
Вказане свідчить про необхідність подальшої наукової 
розвідки проблеми співвідношення контролю і нагляду.

Для визначення належності відносин у сфері наг-
ляду до позитивних (неюрисдикційних) чи негативних 
(юрисдикційних), доречно звернутись до напрацювань, 
присвячених визначенню ознак адміністративних нею-

ридикційних (позитивних) відносин. 
Так, досліджуючи сутність адміністративних нею-

рисдикційних проваджень, Я.Л. Іваненко виділяє риси 
адміністративної неюрисдикційної (позитивної) кон-
трольно-наглядової діяльності, серед яких зазначено 
про те, адміністративна правосуб’єктність суб’єкта ад-
міністративних неюрисдикційних відносин не стосується 
притягнення до адміністративної чи дисциплінарної 
відповідальності, вирішення спору про право чи віднов-
лення порушеного права [14, с.30]. По суті, Я.Л. Іваненко 
розглядає як тотожні поняття “управлінська діяльність”, 
“позитивна адміністративна діяльність”, “адміністра-
тивна неюрисдикційна діяльність”. Звісно, глибокий 
теоретико-правовий аналіз доречності такого підходу 
потребує додаткового опрацювання, однак дослідниця 
при його застосуванні спирається на існуючий науковий 
доробок, критичний аналіз якого дозволив сформувати 
і застосувати саме такий підхід.

Тож, спираючись на доробок Я.Л. Іваненко, можна 
вказати про те, що контрольно-наглядова діяльність є по-
зитивною адміністративною, яка не стосується розгляду 
спору про право, застосування заходів адміністративної 
чи дисциплінарної відповідальності, відновлення пору-
шеного права. Врахування підходу про зміст нагляду як 
спостереження за дотриманням загальнообов’язкових 
правил дозволяє доповнити вказані перелічені ознаки 
адміністративних неюрисдикційних відносин відповід-
ним теоретичним положенням, сформувавши наступний 
перелік ознак нагляду:

- права та обов’язки сторін відносин у сфері нагляду
реалізуються та виконуються у межах позитивної адмі-
ністративної діяльності, яка не пов’язана із вирішенням 
спору про право, застосуванням адміністративної або 
дисциплінарної відповідальності, відновленням пору-
шеного права;

- обов’язковою стороною відносин виступає суб’єкт,
адміністративна правосуб’єктність якого має позитивний 
характер;

- підстава виникнення відносин у сфері нагляду чітко
визначена у законодавстві;

- стосуються зовнішнього опосередкованого впливу
на  піднаглядний суб’єкт (об’єкт), а тому такий вплив є 
пасивним;

- суперечки, які виникають під час здійснення нагля-
ду, вирішуються у позасудовому чи судовому порядках.

На відміну від нагляду, контроль стосується без-
посереднього впливу на об’єкт відповідної діяльності 
і має активний характер, завдяки чому дослідники 
називають контрольну функцію у діяльності певного 
органу ефективним засобом правового захисту, який 
здійснюється за належною правовою процедурою [15, 
с. 73–74]. Правозахисна сутність контролю проявляється 
і в тому, що на відміну від нагляду, суб’єкт контролю 
уповноважений скасовувати рішення (акти), прийняті 
органом (суб’єктом), діяльність якого піддана нагляду. 
Адміністративна правосуб’єктність суб’єкта наглядової 
діяльності (нагляду) передбачає компетенцію щодо 
винесення приписів, спрямованих на скасування актів, 
виданих органом (суб’єктом), діяльність якого піддана 
нагляду, або видання нових актів, а також здійснення 
конклюдентних дій.

У такому значенні судовий контроль за законністю 
адміністративної діяльності можна віднести до нагля-
дової діяльності, зважаючи, що адміністративний суд 
не втручається у оперативну діяльність суб’єкта владних 



88
ПІВДЕННОУКРАЇНСЬКИЙ 

ПРАВНИЧИЙ ЧАСОПИС

Правове забезпечення
адміністративної реформи
повноважень, діяльність якого піддана контролю. Разом 
з тим, такий підхід є поверховим, оскільки адміністра-
тивний суд наділений правом застосовувати спеціальні 
засоби судового контролю: зобов’язання суб’єкта влад-
них повноважень, не на користь якого ухвалене судове 
рішення, надати звіт про виконання судового рішення; 
прийняти рішення щодо застосування штрафу за неви-
конання судового рішення; визнання протиправними 
рішень, дій чи бездіяльності, що вчинені суб’єктом 
владних повноважень - відповідачем на виконання такої 
постанови суду або на порушення прав позивача, під-
тверджених такою постановою суду. Крім спеціальних 
засобів, адміністративні суди мають право застосовувати 
і загальні засоби, а саме – розглядати скарги на рішення, 
дії чи бездіяльність державних виконавців у порядку, 
визначеному ст. 181 Кодексу адміністративного судо-
чинства України [16]. Застосування адміністративним 
судом загальних і спеціальних засобів судового контролю 
передбачено статтею 267 Кодексу адміністративного 
судочинства України урегульовано. Судовий контроль 
здійснюється адміністративними судами з метою реалі-
зації завдань адміністративного судочинства.

З іншого боку, визначення відповідної діяльності 
адміністративного суду як наглядової не протирічить 
правовій позиції Європейського суду з прав людини, 
який у рішенні від 6 вересня 1978 року у справі “Класс 
та інші проти Німеччини” зазначив, що “із принципу 
верховенства права випливає, зокрема, що втручання 
органів виконавчої влади у права людини має підля-
гати ефективному нагляду, який, як правило, повинна 
забезпечувати судова влада. Щонайменше це має бути 
судовий нагляд, який найкращим чином забезпечує га-
рантії незалежності, безсторонності та належної правової 
процедури” [17].

Наведений приклад визначення сутності судового 
контролю свідчить про те, що у окремих сферах сус-
пільного життя межа між контролем і наглядом умовна. 
Враховуючи, що адміністративний суд не має права втру-
чатись в оперативну підконтрольну діяльність суб’єкта 
владних повноважень, компетенцію адміністративного 
суду щодо прийняття рішення про застосування загаль-
них і спеціальних засобів контролю можна віднести до 
такої, що пов’язана наглядом суду за законністю. Однак 
застосування вказаних засобів тягне за собою юридичні 
наслідки обтяжливого характеру, а сам порядок засто-
сування передбачений правовою нормою статей 181, 
267 Кодексу адміністративного судочинства України. 
Зважаючи на вказане, мова може йти суто про судовий 
контроль. Отже, відповідну діяльність адміністративного 
суду слід назвати контрольно-наглядовою, що доречно, 
зважаючи на правову позицію Європейського суду з прав 
людини.

Наведені вище теоретичні напрацювання дозволяють 
зазначити наступне:

А) контроль і нагляд є взаємопов’язаними явищами і 
тому слід вказувати на контрольно-наглядову діяльність, 
якій притаманний позитивний характер;

Б) межа між контролем і наглядом умовна, проте ха-
рактерною рисою, що їх відрізняє, є характер діяльності 
активний і пасивний відповідно;

В) зважаючи на наявність характерної риси, що 
відмежовує контроль від нагляду, доречно розглядати 
нагляд як відокремлене правове явище від контролю, 
яке, хоча і пов’язане із ним (про що свідчать їх спільні 
риси), однак може бути визначене як правове явище, 

що має відносно самостійний характер;
Г) у чинному законодавстві поняття контролю і нагля-

ду застосовуються із врахуванням специфіки відносин, 
які піддані правовому регулюванню, що не відповідає 
вимогам законодавчої техніки і призводить до терміно-
логічної плутанини. 

Розглядаючи сутність контролю та нагляду з позицій 
визначення їх співвідношення, доцільно звернутись до 
напрацювань вчених, присвячених проблемі судового 
контролю. Зокрема, Д.М. Вороненков підкреслював 
юрисдикційний характер судового контролю та підкрес-
лював, що основою відповідної діяльності виступають 
процесуально-правові та моральні начала, а також те, що 
вона спрямована на вирішення юридичних конфліктів, 
які виникають між громадянами і органами державної 
влади, посадовими особами. Вчений формулював по-
ложення про сутність судового контролю як діяльності 
судів щодо перевірки відповідності діяльності суб’єктів 
правозастосування законодавству, здійснення аналізу 
результатів впливу суб’єктів управління на керовані 
об’єкти, відхилення від поставлених цілей та способів 
їх досягнення, виявлення тенденцій, причин, прийнят-
тя заходів щодо попередження порушень законності, 
шкідливих наслідків, нових правопорушень, прийняття 
заходів щодо притягнення до відповідальності осіб, 
винних у порушенні закону [18, с.22-24].

Б.Д. Гудз, аналізуючи проблему сутності судового 
контролю за законністю адміністративної діяльності 
органів виконавчої влади доводить наявність зв’язку 
правової природи адміністративної діяльності органів 
виконавчої влади та мети судового контролю за законні-
стю. Дослідник зазначає, що у приватно-правовій сфері 
судовий контроль стосується відновлення законності у 
конкретному випадку її порушення, а у публічно-право-
вій сфері безпосередньо пов’язаний із захистом прав, 
свобод, законних інтересів фізичних і юридичних осіб у 
зазначеній сфері [19, с.8].

Наведені теоретичні положення, обґрунтовані до-
слідниками (Д.М. Вороненковим, Б.Д. Гудзом) доводять 
тезу про те, що судовий контроль посідає особливе місце 
серед видів контролю, оскільки його сутність юрисдик-
ційна, на  відміну від прийнятої та усталеної наукової  
думки про позитивний характер контролю. Разом з тим, 
діяльність судів, спрямовану на визначення наявності 
(чи відсутності) відхилень діяльності публічної адміні-
страції та інших учасників публічно-правових відносин, 
у межах яких виникає спір, від загальнообов’язкових 
правил можна визначати як контрольну, але контрольну 
особливого характеру і значення. 

Висновки. Отже, предмет контролю безпосередньо 
впливає на його характер і зміст:  у разі, коли контроль 
здійснюється у спірних правовідносинах, слід визначати 
його особливий характер та процесуальну основу, вста-
новлену процесуальними кодексами, зокрема – Кодексом 
адміністративного судочинства України; якщо контроль 
здійснюється у сфері управлінської (адміністративної) 
діяльності, слід вказувати про його позитивний характер 
та виділяти окремо юридичні наслідки контролю, які є 
підставою прийняття рішення щодо застосування заходів 
юридичної відповідальності. 

Окреме значення посідає нагляд, який можна роз-
глядати як: а) діяльність, що передує контролю або 
його супроводжує; б) як окремий вид державно-владної 
діяльності (у разі здійснення нагляду прокуратурою); 
в) адміністративну діяльність особливого характеру, 



89

Правове забезпечення
адміністративної реформи

яка регламентована чинним законодавством. Судовий 
контроль слід охарактеризувати як контроль особливого 
характеру, який поєднує у собі власне контроль і наг-
ляд, що здійснюються судами під час розгляду справ у 
порядку адміністративного, цивільного, господарського, 
кримінального судочинства.
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