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Approach to Organization of the Functioning of the State Control System 
in Ukraine

There conducted an analysis of the number of inspections of business en-
tities that were carried out by controlling bodies in Ukraine in 2015. As a 
result, it is justified that the issue of reducing the number of inspections of 
business entities is of primary importance for improving the business cli-
mate in Ukraine. The control functions of some central bodies of executive 
power that are similar or identical are singled out, the cases of dividing one 
sphere of control between several  bodies are considered. By analyzing the 
organization of the functioning of the state control system in Ukraine, there 
revealed its main problems and directions for their solution, among which: 
the depriving of the State Forest Resource Agency of Ukraine and the State 
Agency of Fisheries of Ukraine of the duplicating control functions; the de-
priving of the State Service of Ukraine for Labor of functions of control over 
business entities delegating these functions to the above bodies. As a result, 
the State Service of Ukraine for Labor will only perform functions of control 
over activities of the Funds. These changes will make it possible not only to 
simplify the system of central bodies of executive power that have the right 
to conduct inspections of business entities by reducing the number of such 
bodies but also ensure the conducting of the inspections by special bodies.
Keywords: problem-oriented approach, state control, controlling bodies, ad-
ministrative burden.
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Иванова О. Ю., Малышко Ю. М., Лаптев В. И. Проблемно-

ориентированный подход к организации функционирования  
системы государственного контроля в Украине

Проведен анализ количества проверок субъектов хозяйствования, 
которые были осуществлены контролирующими органами в Украине 
в 2015 г. В результате обосновано, что для улучшения бизнес-климата 
в Украине первостепенное значение приобретает вопрос сокраще-
ния количества проверок субъектов хозяйствования. Выделены кон-
трольные функции некоторых центральных органов исполнительной 
власти, являющиеся схожими или одинаковыми, рассмотрены случаи 
разделения одной сферы контроля между несколькими независимыми 
инспекциями. В результате анализа организации функционирования 
системы государственного контроля в Украине выделены основные 
ее проблемы и направления их решения, среди которых: лишить ду-
блирующих контрольных функций Государственное агентство лесных 
ресурсов Украины и Государственное агентство рыбного хозяйства 
Украины, лишить Государственную службу Украины по вопросам тру-
да функций по контролю за субъектами хозяйствования, предоставив 
эти функции приведенным выше органам. В результате Государствен-
ная служба Украины по вопросам труда будет выполнять лишь функ-
ции по контролю за деятельностью Фондов. Приведенные изменения 
позволят не только упростить систему центральных органов ис-
полнительной власти, имеющих право проводить проверки деятель-
ности субъектов хозяйствования, за счет уменьшения количества 
таких органов, но и обеспечить проведение проверок специальными 
органами.
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Проблемно-орієнтований підхід до організації функціонування системи державного контролю в Україні

Проведено аналіз кількості перевірок суб’єктів господарювання, що були здійснені контролюючими органами в Україні в 2015 р.. В результаті обґрун-
товано, що для покращення бізнес-клімату в Україні першочергового значення набуває питання скорочення кількості перевірок суб’єктів господарю-
вання. Виділено контрольні функції деяких Центральних органів виконавчої влади, які є схожими або однаковими, розглянуті випадки розділення однієї 
сфери контролю між декількома незалежними інспекціями. В результаті аналізу організації функціонування системи державного контролю в Україні 
виділено основні її проблеми та напрямки їх вирішення, серед яких: позбавити дублюючих контрольних функцій Державного агентства лісових ре-
сурсів України та Державного агентства рибного господарства України, позбавити Державну службу України з питань праці функцій з контролю за 
суб’єктами господарювання, надавши ці функції наведеним вище органам. В результаті Державна служба України з питань праці буде виконувати 
лише функції з контролю за діяльністю Фондів. Наведені зміни дозволять не лише спростити систему Центральних органів виконавчої влади, що 
мають право проводити перевірки діяльності суб’єктів господарювання, за рахунок зменшення кількості таких органів, а й забезпечити проведення 
перевірок спеціальними органами.
Ключові слова: проблемно-орієнтований підхід, державний контроль, контролюючий орган, адміністративне навантаження.
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Державний контроль можна розглядати у двох аспек-
тах: як функцію державного управління економікою і як вид 
діяльності з моніторингу виконання загальнообов’язкових 
правил, дотримання нормативно-правового поля. Обидва 
аспекти державного контролю взаємозалежні та перебу-
вають у безперервному розвитку та вдосконаленні. Тому 
підвищення якості державного контролю є досить важли-
вою умовою ефективності діяльності контролюючих ор-
ганів. Для цього першочергового вирішення потребують 
питання удосконалення організації функціонування сис-
теми державного контролю. А враховуючи динамічність 
умов, залежність внутрішнього середовища країни від 
мінливих зовнішніх впливів і пов’язаний з цим стан пев-
ної невизначеності, доцільним є використання проблемно-
орієнтованого підходу до організації функціонування сис-
теми державного контролю, який базується на ситуативній 
концепції управління та полягає в концентрації уваги на 
вирішенні наявних або можливих проблем, які перешко-
джають нормальному функціонуванню системи. Також 
важливою характеристикою проблемно-орієнтованого 
підходу є орієнтація на людський чинник, який, з одного 
боку, і є джерелом прийняття рішень щодо оптимального 
вирішення проблеми, а з іншого – є безпосередньою при-
чиною виникнення більшості проблем, серед яких зроста-
юча корупція, існування безлічі контролюючих інстанцій, 
відсутність реального захисту прав та інтересів громадян 
і суб’єктів господарювання тощо. 

Наразі існування надмірної кількості інспекцій при-
зводить як до значних бюджетних витрат на їх утримання, 
так і до збільшення охоплення підприємств перевірками, 
частоти та тривалості перевірок кожного суб’єкта господа-
рювання (витрат робочого часу представників бізнесу, за-
лучених до перевірок). Це погіршує умови ведення бізнесу 
в державі, змушує ускладнювати державне регулювання та 
управління контролюючими органами [6, с. 187]. 

Вивченням питання організації функціонування 
системи державного контролю займалися такі вітчизня-

ні та зарубіжні вчені: О. Василик, Є. Калюга, Л. Овсян- 
ников,  Ю. Слободяник, І. Стефанюк та ін. Однак на-
явність дискусійних питань потребує подальших до-
сліджень, а саме більш детального розкриття питання 
ефективності функціонування системи державного 
контролю в Україні.

Метою дослідження є розробка заходів щодо удоско-
налення організації функціонування системи державного 
контролю в Україні на основі проблемно-орієнтованого 
контролю.

Для зменшення адміністративного навантаження на 
суб’єктів господарювання з 2014 р. в Україні запровадже-
но мораторій на проведення перевірок. Під дію мораторію 
не попали лише контрольно-перевірочні заходи, що здій-
снювалися Державною фіскальною службою України та 
Державною фінансовою інспекцією України. Незважаючи 
на дію мораторію, виходячи з даних табл. 1, крім ДФСУ та 
ДФІУ, перевірки проводилися багатьма іншими контролю-
ючими органами. При цьому найбільша їх кількість була 
проведена Державною службою України з надзвичайних си-
туацій (52,94 %), Виконавчою дирекцією Фонду соціального 
страхування з тимчасової втрати працездатності (20,51 %) 
та Виконавчою дирекцією Фонду соціального страхування 
від нещасних випадків на виробництві та професійних за-
хворювань України (12,2 %). 

Масштаби втрат, які несе український бізнес у зв’язку 
з перевірками, переважають 3,2 млрд грн. Згідно з оцінка-
ми Федерації роботодавців України середня тривалість 
простою підприємств становить 45 робочих днів. Обсяг 
недоотриманої виручки зупиненими підприємствами за 
один день простою складає 1 тис. – 30 млн гривень [8]. 
Для зменшення негативного впливу заходів контрольно-
перевірочної діяльності на діяльність суб’єктів господарю-
вання необхідним є удосконалення організації їх роботи, 
що дозволить скоротити витрати не тільки підприємни-
цтва на проходження перевірок, а й держави на утримання 
контролюючих органів [4, с. 125]. 
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Вивченням питання організації роботи контролю-
ючих органів займалися такі вітчизняні та зарубіжні вче-
ні: Е. де Сото, О. О. Аузан, Є. Л. Горюнов, Г. О. Ковальова,  
П. В. Крючкова та ін. Однак наявність дискусійних питань 
потребує подальших досліджень, зокрема, поглиблення те-
оретичних і методичних розробок організації функціону-
вання системи державного контролю.

Метою дослідження є розробка практичних реко-
мендацій щодо удосконалення організації функціонування 
системи державного контролю в Україні.

Перелік центральних органів виконавчої влади, які 
мають право проводити перевірки, встановлено Постано-
вою Кабінету Міністрів України «Про оптимізацію систе-
ми центральних органів виконавчої влади» від 10.09.2014 
№ 442 [1]. Нормативно-правовим актом значно скорочено 
кількість контролюючих органів (з 56 до 31 органу) за раху-
нок ліквідації, об’єднання контролюючих органів, а також 
позбавлення деяких із них контрольних функцій. Водночас 
слід зазначити, що нормами Постанови не згадується про 
10 органів, які згідно з законодавством мають право про-
водити перевірки. Таким чином, наявна в Україні система 
державного контролю налічує не 31 контролюючий орган, 
як це зазначено в Постанові Кабінету Міністрів України 
«Про оптимізацію системи центральних органів виконав-
чої влади» від 10.09.2014 № 442, а 41 орган, що значно пе-
ревищує кількість контролюючих органів в країнах світу 
(рис. 1) [5; 7, с. 31]. 

Така система є обтяжливою як для самої держави, 
так і для підприємництва, оскільки надмірна кількість ін-
спекцій призводить як до значних бюджетних витрат на їх 

утримання, так і до збільшення частоти та тривалості пере-
вірок суб’єктів господарювання. 

Незважаючи на помітне скорочення кількості контр-
олюючих органів в Україні, ще залишилися такі ЦОВВ, які 
мають однакові або схожі функції. Так, наприклад, до функ-
цій Державного агентства лісових ресурсів України нале-
жить здійснення державного контролю за дотриманням 
законодавства в галузі мисливського господарства та по-
лювання, що включає проведення контролю за додержан-
ням законодавства під час ведення мисливського госпо-
дарства та полювання. Остання функція належить до вико-
нання також Державною екологічною інспекцією України  
(рис. 2). 

Згідно з пп. 4 п. 4 Указу Президента України «Про 
Державне агентство рибного господарства України» від 
16.04.2011 № 484/2011 [2] Державне агентство рибного гос-
подарства України здійснює державний контроль у галузі 
охорони, використання та відтворення водних живих ре-
сурсів. Але вказана функція також виконується Державною 
екологічною інспекцією України відповідно до пп. 4.2. п. 4 
Наказу Міністерства екології та природних ресурсів Украї-
ни «Про затвердження положень про територіальні органи 
Держекоінспекції України» від 04.11.2011 № 429 [3]. 

Таким чином, у галузі мисливського господарства 
та полювання, та рибного господарства існує дублювання 
функцій контролюючих органів, яке можна ліквідувати 
шляхом позбавлення відповідних функцій або Державного 
агентства лісових ресурсів України та Державного агент-
ства рибного господарства України, або Державної еколо-
гічної інспекції України. 

Таблиця 1

Кількість перевірок суб’єктів господарювання в 2015 р.

№ 
з/п Контролюючий орган Всього 

перевірок

Кількість 
планових 

перевірок, од.

Кількість 
позапланових 
перевірок, од.

1 державна служба України з надзвичайних ситуацій 115760 78650 37110

2 виконавча дирекція Фонду соціального страхування з тимчасової 
втрати працездатності 44844 26452 18392

3 виконавча дирекція Фонду соціального страхування від нещасних ви-
падків на виробництві та професійних захворювань України 26673 3426 23247

4 державна фіскальна служба України 21663 3609 18054

5 державна екологічна інспекція України 7504 4779 2725

6 державна служба геології та надр України 716 659 57

7 державна служба спеціального зв'язку та захисту інформації України 470 439 31

8 національна рада України з питань телебачення і радіомовлення 411 284 127

9 національний банк України 385 345 40

10 державна інспекція навчальних закладів України 91 0 91

11 міністерство внутрішніх справ України 58 22 36

12 державна прикордонна служби України 46 35 11

13 державна служба статистики України 7 7 0

всього перевірок 218653 118718 99935
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Враховуючи те, що:
агентство створюється у разі, якщо більшість  
функцій ЦОВВ складають функції з управління 
об’єктами державної власності, що належать до 
сфери його управління, а інспекція – якщо біль-
шість функцій ЦОВВ складають контрольно-
наглядові функції за дотриманням законодав-
ства;
у структурі Державної екологічної інспекції Украї- 
ни існує Відділ екологічного контролю природно-
заповідного фонду, рослинного та тваринного 
світу (який здійснює контроль за додержанням 
законодавства під час ведення мисливського гос-
подарства та полювання) та Відділ екологічного 
контролю водних ресурсів та атмосферного по-

вітря (який здійснює контроль за додержанням 
законодавства про охорону, використання і від-
творення риби та інших водних живих ресурсів) 
(рис. 3).

Тому пропонується позбавити дублюючих контроль-
них функцій у визначених вище сферах Державне агентство 
лісових ресурсів України та Державне агентство рибного 
господарства України. 

Це дозволить:
забезпечити виконання агентствами саме функ- 
цій з управління об’єктами державної власності, 
що передбачено поняттям «агентство»;
зменшити витрати на реалізацію заходів із лікві- 
дації дублюючих контрольних функцій (оскільки 
відповідні відділи з контролю вже існують);

Рис. 1. Кількість контролюючих органів у деяких країнах світу

Латвія

Країна

16

19

20

22

26

30

30

31

31

31

33

42

Вірменія

Грузія

Киргизстан

Чорногорія

Сербія

Казахстан

Україна

Албанія

Таджикістан

0 20 40 60 80

Білорусь

Кількість контролюючих органів, од.

наявна кількість контролюючих органів

кількість контролюючих органів відповідно до законодавства

Рис. 2. Контрольні функції деяких цОВВ, які є схожими або однаковими
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зменшити кількість перевірок суб’єктів господа- 
рювання (за рахунок ліквідації дублюючих конт-
рольних функцій);
скоротити кількість ЦОВВ, які мають право про- 
водити перевірки суб’єктів господарювання.

Також існують випадки розділення однієї сфери 
контролю між декількома незалежними інспекціями. Так, 
наприклад, контрольні функції ЦОВВ у сфері енергетики 
розділені на дві групи (рис. 4): 

1) контролю за виконанням ліцензійних умов, які на-
лежать до виконання Національній комісії, що здій-
снює державне регулювання у сфері енергетики;

2) контролю за діяльністю суб’єктів енергетики, що 
виконуються Державною інспекцією енергетич-
ного нагляду України.

Можливим є об’єднання наведених ЦОВВ в один – 
Державну службу енергетики України – та створення від-
повідних Департаментів державного регулювання у сфері 
енергетики й енергетичного нагляду, які будуть виконувати 
функції наявних ЦОВВ у сфері енергетики. Це зменшить 
кількість контролюючих органів у країні і, як наслідок, дер-
жавних витрат на їх утримання та витрати часу суб’єктів 
господарювання на подання звітності, надання відповідей 
на запити до вказаних органів.

В систему ЦОВВ, які мають право проводити пе-
ревірки суб’єктів господарювання, включено Державну 
службу України з питань праці. При розгляді функцій вка-
заного ЦОВВ можна помітити, що деякі з них за своєю 
суттю є більш близькими до виконання іншими органами  
(рис. 5).

Рис. 3. Структура Державної екологічної інспекції України
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Рис. 4. Об’єднання цОВВ у сфері енергетики

контроль за додержанням ліцензіатами ліцензійних умов провад-
ження господарської діяльності; цільовим використанням коштів, 
обсяги яких передбачені структурою тарифів і які одержані в ре-
зультаті провадження ліцензованої діяльності суб'єктами природ-
них монополій і суб'єктами господарювання на суміжних ринках

контроль за дотриманням суб'єктами 
електроенергетики, суб'єктами відносин 
у сфері теплопостачання і споживачами 
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суб'єктами господарювання на суміжних ринках інвестиційних 
програм, спрямованих на оновлення основних фондів, підвищен-
ня ефективності та зменшення втрат у процесі провадження ді-
яльності, що підлягає регулюванню
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1) функції з контролю за додержанням законодав-
ства у сфері охорони праці – Фондом соціального 
страхування України;

2) функції з контролю за правильністю застосування 
роботодавцями списків на пільгове пенсійне за-
безпечення – Пенсійним фондом України;

3) функції з контролю за дотриманням вимог законо-
давства про працю, зайнятість населення – Дер-
жавною службою зайнятості України.

Тому пропонується позбавити Державну службу Укра-
їни з питань праці функцій з контролю за суб’єктами госпо-
дарювання, надавши ці функції наведеним вище органам. 

В  результаті Державна служба України з питань праці буде 
виконувати лише функції з контролю за діяльністю Фондів. 

Таким чином, в результаті аналізу організації функ-
ціонування системи державного контролю в Україні можна 
виділити основні її проблеми та напрямки їх вирішення 
(табл. 3).

Наведені зміни дозволять не лише спростити систе-
му ЦОВВ, що мають право проводити перевірки діяльності 
суб’єктів господарювання, за рахунок зменшення кількості 
таких органів, а й забезпечити проведення перевірок спе-
ціальними органами.

Таблиця 3

Основні проблеми організації функціонування системи державного контролю  
в Україні та напрямки їх вирішення

Проблема Напрямок вирішення Позитивні наслідки

дублювання функцій 
контролюючих ор-
ганів

позбавити дублюючих контрольних функцій  
у визначених вище сферах державного агент-
ства лісових ресурсів України та державного 
агентства рибного господарства України

1) забезпечити виконання агентствами саме функцій 
з управління об'єктами державної власності, що 
передбачено поняттям «агентство»;

2) зменшити витрати на реалізацію заходів з лікві-
дації дублюючих контрольних функцій (оскільки 
відповідні відділи з контролю вже існують);

3) зменшити кількість перевірок суб’єктів господа-
рювання (за рахунок ліквідації дублюючих контр-
ольних функцій);

4) скоротити кількість цовв, які мають право прово-
дити перевірки суб’єктів господарювання

розділення однієї 
сфери контролю між 
декількома незалеж-
ними інспекціями

позбавити державну службу України з питань 
праці функцій з контролю за суб’єктами госпо-
дарювання, надавши ці функції наведеним вище 
органам. в результаті державна служба України 
з питань праці буде виконувати лише функції  
з контролю за діяльністю Фондів
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Рис. 5. Контрольні функції Державної служби України з питань праці
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