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У статті визначено основні напрями дослідження адміністративного нагляду за діяльністю органів
місцевого самоврядування, узагальнено наукові погляди та виявлено невирішені аспекти, які по-
требують подальшого вивчення. Підтверджено відсутність єдності наукових поглядів на систему
адміністративного нагляду за діяльністю органів місцевого самоврядування. Проаналізовано нау-
кові положення щодо розгляду нагляду як більш широкого поняття порівняно із контролем та дер-
жавного контролю як форми державного нагляду. Виявлено наявність ідентифікації "контролю" і
"нагляду" як синонімів на рівні теоретичних розробок та нормативно-правових актів. Узагальнено
ключові критерії визначення адміністративного контролю та адміністративного нагляду за діяль-
ністю органів місцевого самоврядування. Підтверджено висновок, що для подальшого поглиблення
знань про адміністративний нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування необхідно
більше уваги приділити врахуванню наслідків еволюції інституту місцевого самоврядування в сис-
темі публічної влади, змін, які відбулися у відносинах держави та місцевого самоврядування під
впливом децентралізації влади, міжнародних стандартів місцевого самоврядування.

The article defines the main areas of research of administrative supervision of the activities of
local self-government bodies, summarizes scientific views and reveals unresolved aspects as a
background for further development of new scientific provisions and proposals for their practical
application. The lack of unity of vision of the theoretical foundations of the system of administrative
supervision over the activities of local self-government bodies is confirmed. This situation is caused
by theoretical gaps in the understanding of the relationship between the concepts of "administrative
control" and "administrative supervision" and the results of transformation of the control and
supervision activities of public authorities under the conditions of a contemporary democratic state.

Scientific points of view on supervision as a broader concept compared to control, state control as
a form of state supervision are revealed. At the same time, the level of consideration of "control" and
"supervision" as synonyms at the level of theoretical provisions and regulatory legal enactments is
revealed. The key features of the definition of administrative control and administrative supervision
over the activities of local self-government bodies are summarized. Such features are: possibility or
lack of possibility of a state control (control and supervisory functions) subject to independently
eliminate or interfere in the current activities of the subject under control, to bring to liability; the
subject field of administrative control and administrative supervision (delegated powers of the
executive power of local self-government bodies or own powers of local self-government bodies).
The conclusion is confirmed that in order to further deepen the knowledge of administrative
supervision over the activities of local self-government bodies, it is required to pay more attention to
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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Побудова сучасної системи місцевого самоврядуван-

ня, забезпечення ефективності діяльності органів місце-
вого самоврядування передбачає врахування цілої низки
аспектів, пов'язаних із продовженням реформи місцевого
самоврядування та територіальної організації влади в Ук-
раїні. Одним із найбільш гострих питань є визначення за-
сад регулювання відносин у сфері адміністративного на-
гляду за діяльністю органів місцевого самоврядування. Ак-
туальним науковим завданням є вивчення теоретичних роз-
робок за цим напрямом наукового пошуку.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Останнє десятиліття позначилося значним зростанням
уваги дослідників, експертів та практиків до проблем місце-
вого самоврядування. За цей період накопичено значний
обсяг наукових робіт, присвячених визначенню основ
фінансової, правової, організаційної автономії місцевого
самоврядування. Особливе місце серед розробок нале-
жить питанням врегулювання обсягу повноважень місце-
вих рад та їх виконавчих органів, формування оптималь-
ної територіальної основи для діяльності органів публіч-
ної влади, пошуку нових інструментів розвитку територі-
альної громади, місцевої демократії. Водночас залишаєть-
ся низка питань, які не знайшли свого вирішення як на те-
оретичному, так і практичному рівні, зокрема, що стосуєть-
ся системи адміністративного нагляду за діяльністю органів
місцевого самоврядування. Проте ця проблематика досить
широко висвітлена в публікаціях, присвячених досліджен-
ню правових основ побудови та здійснення адміністратив-
ного контролю та нагляду за діяльністю органів місцевого
самоврядування [9—11; 1—6; 8]. Предметом уваги стали
наступні напрями:

— конституційно-правовий аспект побудови механіз-
му адміністративного контролю за діяльністю органів
місцевого самоврядування (М. Пухтинський) [9];

— співвідношення контролю та нагляду в законо-
давстві (А. Денисова) [2], правове регулювання адмініст-
ративного нагляду та контролю за діяльністю органів
місцевого самоврядування (М. Петришина, Б. Стрілець) [8],
адміністративно-правові проблеми державного контролю
за діяльністю органів місцевого самоврядування (Н. Міши-
на) [6];

— адміністративно-правове забезпечення законності
органів місцевого самоврядування (Р. Сопільник, С. Єсі-
мов, М. Ковалів) [10], державний контроль та нагляд за до-
держанням законності в діяльності органів і посадових осіб
місцевого самоврядування (В. Величко) [1];

— теоретико-методологічні основи контролю органів
місцевого самоврядування (С. Тимофєєв, І. Домущей) [11],
теоретико-правова сторона контролю та зарубіжний досвід
у сфері визначення правових основ контролю за діяльні-
стю органів місцевого самоврядування (Є. Мінакова (Є. Ка-
сяненко) [3—5];

Ключові слова: адміністративний нагляд, адміністративний контроль, контрольно-наглядові функції,
місцеве самоврядування, відносини держави та місцевого самоврядування.

Key words: administrative supervision, administrative control, control and supervisory functions, local self-
government, relations between the state and local self-government.

Поряд із поглибленням знань про інститут адміністра-
тивного нагляду подальшого уточнення потребують понят-
тя "адміністративний контроль" та "адміністративний на-
гляд". Актуальним науковим завданням є обгрунтування
концепту гармонізації конституційно-правових засад
організації та функціонування місцевого самоврядування
з урахуванням завдань і результатів реформи у цій сфері.

МЕТА ДОСЛІДЖЕННЯ
Метою статті є визначення основних напрямів дослід-

ження адміністративного нагляду за діяльністю органів
місцевого самоврядування, узагальнення наукових по-
глядів та виявлення невирішених аспектів як підгрунтя для
подальшої розробки нових наукових положень і пропо-
зицій їх практичного застосування.

РЕЗУЛЬТАТИ ДОСЛІДЖЕННЯ
Важливим завданням на сучасному етапі залишається

уточнення правової та управлінської сутності адміністра-
тивного нагляду. Аналіз наукових публікацій виявляє сфор-
мованість різних підходів до розгляду основних понять у
цій сфері. Так, можна виокремити зосередженість дослід-
ників або на понятті "адміністративний контроль", або "ад-
міністративний нагляд", зустрічається їх ототожнення в на-
укових публікаціях, що знаходить своє відображення й на
рівні законодавчих актів. Значно менше уваги приділено
дослідженню співвідношення адміністративного контролю
та нагляду. Відповідно до основних питань, потребуючих
наукового осмислення слід віднести уточнення сутності та
змісту цих понять.

Так, розглядаючи адміністративний контроль, М. Пух-
тинський відзначає його спрямованість на забезпечення
контролю держави за здійсненням делегованих повнова-
жень виконавчої влади органами місцевого самоврядуван-
ня, їх виконавчо-розпорядчою діяльністю, законністю актів
органів і посадових осіб місцевого самоврядування [9, с.
68]. Дослідник підкреслює розгалуженість та наявність ши-
рокого кола суб'єктів державного контролю та конкрети-
зує суб'єкти адміністративного контролю у складі держав-
ного контролю. Перегляд суб'єктів адміністративного кон-
тролю дає змогу відзначити їх наявність на центральному
та місцевому рівнях: Кабінет Міністрів України, центральні
органи виконавчої влади, місцеві державні адміністрації,
територіальні органи центральних органів виконавчої вла-
ди [9, с. 68—69]. Крім того, в межах адміністративного
контролю виокремлюється законодавчий (конституційний
контроль, контроль, що визначається в статутному зако-
нодавстві як то актах про Кабінет Міністрів України, цент-
ральні органи виконавчої влади, місцеве самоврядування,
місцеві органи виконавчої влади, нормативно-галузевий
контроль), інституційний (органи виконавчої влади, орга-
ни і посадові особи місцевого самоврядування як суб'єкти
та об'єкти контролю), організаційний контроль (процеду-
ри контрольної діяльності органів влади, визначені в про-
цесуальному праві) [9, с. 69—70].

taking into account the results of the evolution of the institution of local self-government as a form of
public power, transformation of relations between the state and local self-government under the
influence of power decentralization, international standards of local self-government.
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Стосовно ключових ознак понять "контроль" та "на-
гляд" Р. Сопільник, С. Єсімов, М. Ковалів зауважують, що
виходячи з перебування органів місцевого самоврядуван-
ня поза системою органів державної влади, контроль може
здійснюватися "тільки за переданими державними повно-
важеннями або за витрачанням коштів, отриманих з дер-
жавного або місцевого бюджету", в інших випадках може
здійснюватися нагляд [10, с. 176, 180, 182]. Крім того, дос-
лідники зважають на два виміри контролю: як функцію уп-
равління; як форму діяльності щодо забезпечення закон-
ності [10, с. 178]. З цього приводу слід уточнити, що конт-
роль як функція управління відображає управлінську
діяльність, процес управлінської діяльності.

Для побудови ефективного адміністративного нагля-
ду особливого значення набуває завдання визначення
дієвого механізму забезпечення законності. Водночас
відзначається відсутність єдності наукових поглядів на та-
кий механізм [10, с. 176]. Р. Сопільник, С. Єсімов, М. Ко-
валів виявляють зосередженість на таких адміністратив-
но-правових способах забезпечення законності як конт-
роль, нагляд, контрольно-наглядова діяльність, оскаржен-
ня та моніторинг [10, с. 178]. У той же час підкреслюється
схожість думок на контроль як форму діяльності щодо
забезпечення законності: активна діяльність, що включає
спостереження, аналіз, втручання в діяльність, регулюван-
ня (коригування), відновлення, притягнення винних до
відповідальності, аналіз причин і умов, що сприяли вчинен-
ню правопорушень [10, с. 179]. Відповідно до основних ха-
рактеристик контролю щодо забезпечення законності
відносять: відносини співпідпорядкованості або підвідом-
чості; владний характер; можливість органів, здійснюючих
контроль, застосовувати широкий перелік заходів реагу-
вання залежно від результатів контролю (відновлювальні,
контрольно-попереджувальні) [10, с. 179].

Одночасно науковці звертають увагу на важливості на-
гляду як адміністративно-правового способу забезпечен-
ня законності, який включає: перевірку виконання законів,
інших правових приписів, діяльності органів, посадових
осіб на предмет відповідності вимогам закону; прийняття
спеціальних заходів за результатами нагляду, перелік яких
чітко визначений законом з метою відновлення поруше-
ної законності [10, с. 180]. У якості мети адміністративно-
го нагляду визначається "забезпечення безпеки громадян,
суспільства, держави, належної якості товарів і послуг [10,
с. 181]. Відповідно до основних складників адміністратив-
ного нагляду відносять:

— виявлення та припинення правопорушень;
— попередження та відновлення встановленого поряд-

ку;
— притягнення винних до відповідальності [10, с. 181].
Заслуговує на увагу твердження Р. Сопільника, С. Єсі-

мова, М. Коваліва щодо дискусійності розгляду конт-
рольно-наглядової діяльності як самостійного способу за-
безпечення законності й віднесення її до однієї з форм
контролю або нагляду (на основі врахування того, що кон-
трольно-наглядова діяльність об'єднує елементи нагляду
та контролю) [10, с. 181].

За висновком С. Тимофєєва, І. Домущея ключовою
відмінністю контролю від нагляду є те, що контролюючий
орган має право втручатися в оперативну діяльність підкон-
трольного та самостійно притягувати винних до правової
відповідальності. Контроль визначається як функція дер-
жави та суспільства, яка полягає в застосуванні наглядо-
вих, оціночних механізмів за діяльністю органів, структур,
організацій та дотриманням, виконанням законодавства,
норм, що можуть бути встановлені державою, окремою
організацією для стандартів виконавчої дисципліни, якості
управління [11, с. 56].

Схожу позицію висловлює Н. Мішина розглядаючи
державний контроль як право певного державного органу
перевіряти діяльність суб'єкта та самостійно усувати чи са-
мостійно наполягати на усуненні виявлених недоліків. Зі
свого боку державний нагляд визначається як право пев-
ного державного органу перевіряти діяльність суб'єкта без
можливості самостійно усувати чи самостійно наполягати
на усуненні виявлених недоліків [6, с. 160—161].

Аналізуючи законодавство М. Петришина, Б. Стрілець
зазначають, що на рівні нормативно-правових актів в Ук-
раїні можна виокремити державний адміністративний на-
гляд та державний адміністративний контроль (відносно
власних повноважень та делегованих повноважень органів
місцевого самоврядування) [8, с. 212]. Робиться висновок
про розгалуженість, несистемність нормативно-правових
актів, регулюючих різні аспекти контролю та адміністра-
тивного нагляду за діяльністю органів місцевого самовря-
дування, що містить ризики надмірного контролю, дублю-
вання функцій різних контролюючих суб'єктів, неналеж-
ного рівня усунення правопорушень [8, с. 214].

Вивчаючи міжнародні стандарти у сфері місцевого са-
моврядування Є. Касяненко висловлює думку про те, що у
державах, які приєдналися до Європейської хартії місце-
вого самоврядування, "має законодавчо обмежуватись
державний і активно розвиватись демократичний гро-
мадський контроль за діяльністю органів місцевого само-
врядування" [3, с. 17]. Авторка пропонує розглядати по-
няття "державний контроль за діяльністю органів місце-
вого самоврядування" як цілеспрямовану, офіційну, сис-
тематичну діяльність уповноважених органів державної
влади в інтересах суспільства і громади засобами спосте-
реження, аналізу, перевірки діяльності органів місцевого
самоврядування з метою забезпечення права і законності,
що здійснюється у визначених законом межах і передба-
чає застосування мінімальних необхідних заходів впливу.
Також підкреслюється, що державний нагляд є формою
державного контролю [4, с. 22].

А. Денисова зауважує, що в законодавчих актах конт-
роль та нагляд розглядаються як синоніми. Водночас на-
голошується на превентивному та профілактичному харак-
тері державного нагляду, поєднанні в законодавстві ознак
позитивної та негативної діяльності щодо забезпечення на-
гляду. Авторка робить висновок про більш широкий зміст
поняття "нагляд" ніж "контроль" [2, с. 24].

Серед особливостей вітчизняного законодавчого ре-
гулювання відносин у цій сфері А. Пугач, В. Сиченко,
Т. Молодченко, Т. Тарасенко відзначають орієнтування на
застосування поняття "контроль", що спирається на кон-
ституційну норму про підконтрольність органів місцевого
самоврядування органам виконавчої влади з питань реалі-
зації делегованих їм повноважень органів виконавчої вла-
ди. Дослідники зауважують на потребі більш широкого
розгляду концепту нагляду, що передбачає розширення
кола його суб'єктів, форм і варіантів здійснення. Бачення
подальшого розвитку системи нагляду за діяльністю
органів місцевого самоврядування пов'язуються з виок-
ремленням управлінської діяльності органів і посадових
осіб місцевого самоврядування як сфери нагляду за ефек-
тивністю виконання їх функцій і повноважень, подальшою
спеціалізацією контрольно-наглядових функцій, а також
розвитком форм державної допомоги у вигляді порад, ре-
комендацій, консультацій щодо організації та функціону-
вання органів місцевого самоврядування, реалізації їх зав-
дань і функцій [13, с. 477—478]. Такі погляди відобража-
ють сучасні підходи до розгляду взаємовідносин держави
та місцевого самоврядування, заснованих на зміцненні де-
мократичних засад публічного управління та адміністру-
вання.
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З приводу удосконалення правового регулювання пи-
тань державного контролю та нагляду за діяльністю
органів місцевого самоврядування висловлюються різні
думки, зокрема В. Величко обгрунтовує необхідність зак-
ріплення на законодавчому рівні виключного переліку ви-
падків для здійснення контролю та нагляду [1, с. 100]. Ви-
сувається загальна пропозиція врегулювання процедури
здійснення нагляду і контролю в муніципальній сфері [1,
с. 110]. Петришина М., Стрілець Б. розглядають доцільність
прийняття окремого нормативно-правового акту з метою
систематизації законодавчого визначення та регулюван-
ня різних аспектів адміністративного нагляду та контролю
за діяльністю органів місцевого самоврядування [8, с. 207].
На сучасному етапі продовжується науковий дискурс, виз-
нається факт того, що правова концепція державного кон-
тролю за діяльністю органів місцевого самоврядування пе-
ребуває у процесі формування [5, с. 64, 71].

Результати дослідження дозволяють актуалізувати по-
требу врахування такого чинника удосконалення системи
адміністративного нагляду за діяльністю органів місцево-
го самоврядування як втілення міжнародних стандартів у
цій сфері. Серед іншого йдеться про Європейську хартію
місцевого самоврядування, в якій 8 статтю присвячено ад-
міністративного нагляду [12]. У Хартії положення про ад-
міністративний нагляд окреслюють загальну ідею, точні-
ше філософію нагляду, пов'язану з контролем підпоряд-
кування та стосуються "вимоги до попереднього дозволу
на дії або підтвердження дій щодо скасування рішень
органів місцевої влади, бухгалтерського обліку тощо" [7,
с. 3—4]. Відповідно прослідковується тісне змістовне пе-
реплетіння нагляду та контролю, де нагляд відображає
діяльність в основі якої "контроль підпорядкування". Так,
адміністративний контроль передусім стосується питання
про законність дій на рівні місцевої влади (не доцільності,
а саме законності), інший предмет контролю (нагляду) по-
в'язується з делегованими повноваженнями та можливістю
органу, який делегує повноваження, здійснювати нагляд
за їх виконанням [7, с. 4].

ВИСНОВКИ
Таким чином, дослідження дає змогу простежити

відсутність єдності теоретичного бачення системи адміні-
стративного нагляду за діяльністю органів місцевого са-
моврядування, що значною мірою зумовлюється певною
змістовною невизначеністю співвідношення понять "адмі-
ністративний контроль" та "адміністративний нагляд". У на-
укових публікаціях обгрунтовуються погляди на держав-
ний контроль як форму державного нагляду, на нагляд як
більш широке поняття порівняно із контролем. Значну ува-
гу приділено визначенню рівнів, суб'єктів, видів контролю
за діяльністю органів місцевого самоврядування. Виявле-
но підхід до розгляду контролю та нагляду як синонімів,
звернення до окремих нормативно-правових актів, де ці
поняття не розмежовуються. Зазначене підтверджує по-
требу грунтовного аналізу законодавчих основ у цій сфері.
З'ясовано, що в питанні розмежування цих понять науковці
визначають таку ознаку як можливість чи неможливість
суб'єкта державного контролю самостійно усувати або
втручатися в поточну діяльність підконтрольного суб'єкта,
притягувати до відповідальності. Відповідно державний
нагляд розглядається у межах права певного державного
органу перевіряти діяльність суб'єкта без можливості са-
мостійно усувати чи самостійно наполягати на усуненні
виявлених недоліків. До того ж кращому розумінню сут-
ності нагляду та контролю сприяє виокремлення такої оз-
наки як предметне поле адміністративного контролю та ад-
міністративного нагляду (делеговані повноваження вико-
навчої влади органів місцевого самоврядування або власні

повноваження органів місцевого самоврядування). Водно-
час критерій "власні — делеговані повноваження" у забез-
печенні адміністративного нагляду потребує більш грунтов-
ного вивчення.

Результати наукового пошуку дозволяють зробити вис-
новок, що для подальшого осмислення проблематики ад-
міністративного нагляду за діяльністю органів місцевого
самоврядування слід більше уваги приділити врахуванню
результатів еволюції інституту місцевого самоврядування
як форми публічної влади, трансформації відносин дер-
жави та місцевого самоврядування під впливом децентра-
лізації влади, міжнародних стандартів місцевого самовря-
дування. Розкриття виявлених аспектів дасть можливість
більш комплексно підійти до вивчення сучасної теорії та
практики здійснення контрольно-наглядових функцій
органів державної влади. Особливий інтерес становлять
напрацювання у галузі публічного управління з питань
реалізації функції контролю та її розвитку в умовах сучас-
ної держави.
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