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ЦЕНТРАЛЬНИХ ОРГАНІВ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ 

(ЗА ЗАКОНОПРОЄКТОМ ПРО МІСЦЕВІ ДЕРЖАВНІ АДМІНІСТРАЦІЇ)
У статті досліджуються окремі питання теорії та практики правового закріплен-

ня координаційних відносин, які виникають між місцевими державними адміністрація-
ми та територіальними органами центральних органів виконавчої влади. Звертається 
увага на невідповідність новел законодавства, що розробляється, усталеним науковим 
підходам. Базуючись на позиціях, сформованих у науці адміністративного права, об-
ґрунтовується важливість усунення такої невідповідності.
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Дерец В. А. Правовое закрепление координационных отношений между мест-
ными государственными администрациями и территориальными органами цен-
тральных органов исполнительной власти (по законопроекту о местных государ-
ственных администрациях)

В статье исследуются отдельные вопросы теории и практики правового закре-
пления координационных отношений, которые возникают между местными государ-
ственными администрациями и территориальными органами центральных органов 
исполнительной власти. Обращается внимание на несоответствие новелл законода-
тельства, которое разрабатывается, устоявшимся научным подходам. Базируясь на 
позициях, которые сформированы в науке административного права, обосновывает-
ся важность устранения данного несоответствия.
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Derets Viktoria. Legal consolidation of coordination relations between local state ad-
ministrations and territorial bodies of central executive authorities (according to the bill 
on local state administrations)

The article highlights some issues of theory and practice of the legal consolidation of coor-
dination relations that arise between local state administrations and territorial bodies of central 
executive authorities. Attention is drawn to the discrepancy between the novelties of the legislation, 
which is being developed, and the established scientific approaches. Based on the positions formed 
in the science of administrative law, the importance of eliminating this discrepancy is substantiated.
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Вступ. Важливою умовою функціонування місцевих органів виконавчої вла-
ди є належне правове забезпечення управлінських відносин, у яких перебува-
ють місцеві державні адміністрації (далі – МДА) та територіальні органи цен-
тральних органів виконавчої влади (далі – ТО ЦОВВ). Особливої актуальності 
це питання набуває у зв’язку зі здійсненням реформи децентралізації виконавчої 
влади та зміною функцій МДА. Сучасні політико-правові реалії вплинуть і на 
управлінські відносини, в яких перебувають місцеві органи виконавчої влади. 
У зв’язку з цим постає необхідність удосконалення правового регулювання цих 
відносин, серед яких переважають координаційні, на основі наукових здобутків.

Літературний огляд. У науковій літературі наявні дослідження ком-
петенції та повноважень місцевих органів виконавчої влади, правового за-
безпечення управлінських відносин у системі органів виконавчої влади як у 
цілому, так і за участю місцевих органів виконавчої влади зокрема. Чимала 
увага приділялася та продовжує приділятися дослідженню координаційних 
відносин. Сучасні дослідження координаційних відносин базуються на науко-
вих розробках радянських вчених-правознавців О.Є. Луньова, Б.М. Лазарєва, 
Б.П. Курашвілі  та  ін. Вітчизняні науковці-адміністративісти (наприклад, 
В.Б. Авер’янов, О.Ф. Андрійко) також зробили значний внесок у дослідження 
цієї проблематики. Багато інших представників науки адміністративного пра-
ва, а також науки державного управління (зокрема, О.А. Анпілогов, С.Г. Давтян, 
О.Ю Лялюк, Н.М. Мельтюхова) продовжують дослідження питань координації 
через призму існуючих державницьких процесів, що дає змогу їм доповнювати 
та поглиблювати класичні наукові підходи.

Постановка проблеми. У практиці державного управління відбувають-
ся зміни, зумовлені необхідністю децентралізації виконавчої влади, у тому 
числі змінюються функції та повноваження МДА. Важливо забезпечити від-
повідність цих змін сформованим науковим підходам. Це, зокрема, стосуєть-
ся відносин, що виникають між МДА та ТО ЦОВВ. Наука адміністративного 
права має ґрунтовні напрацювання з цих питань, врахування яких сприятиме 
удосконаленню відносин між зазначеними органами виконавчої влади, вирі-
шенню спірних питань, що виникають. На жаль, у практиці законотворення 
мають місце випадки, коли висновки науковців не враховуються при підготовці 
нормативно-правових актів. Своєю чергою, питання, що виникають у практиці 
законотворення, повинні бути предметом наукових досліджень.

Мета та завдання дослідження. Метою дослідження є аналіз на відпо-
відність науковим підходам окремих законодавчих новел, що пропонуються у 
зв’язку з проведенням реформи децентралізації та зміною функцій і повнова-
жень МДА, які, своєю чергою, викличуть зміну управлінських відносин, що 
виникають між МДА та ТО ЦОВВ, а також поглиблення теоретико-прикладних 
засад розмежування координаційних та субординаційних відносин між цими 
органами. Завданнями дослідження є характеристика особливостей координа-
ційних відносин, порівняння правового регулювання відносин між МДА та ТО 
ЦОВВ відповідно до чинного Закону України «Про місцеві державні адміні-
страції» від 9 квітня 1999 р. № 586-XIV (зі змінами) та проєкту Закону України 
«Про внесення змін до Закону України «Про місцеві державні адміністрації» та 
деяких інших законодавчих актів України щодо реформування територіальної 
організації виконавчої влади в Україні» від 30 жовтня 2020 р. № 4298, а також 
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оцінка таких відносин з позицій науки адміністративного права, внесення про-
позицій щодо вирішення виявлених проблем.

Виклад основного матеріалу. В науковій літературі існують різні визна-
чення координації. О.Є. Луньов зазначав, що координація означає погодження 
та об’єднання дій з метою найшвидшого та найбільш правильного вирішен-
ня завдань з найменшими витратами сил, грошових коштів та матеріальних 
цінностей1. Координацію визначали як погодженість, встановлення доціль-
ного співвідношення між якими-небудь діями2. В.Б. Авер’янов звертав увагу, 
що встановлення координації полягає в закріпленні можливостей узгодження 
управлінських дій між кількома органами одного структурного рівня для до-
сягнення загальної мети. Цей спосіб використовується переважно в регулю-
ванні суспільних відносин, учасники яких знаходяться на одному організацій-
но-правовому рівні. Між цими органами відсутні субординаційні відносини3. 
Узагальнюючи ці та схожі до них точки зору щодо розуміння координації, мож-
на зазначити, що відповідно до цього підходу до розуміння сутності координа-
ції наголошується на таких особливостях координації, як тотожність учасників 
відносин координації, наявність «рівноваги» у відносинах, відсутності залеж-
ності під час впливу однієї сторони відносин на іншу.

Своєю чергою, Б.М. Лазарєв вирізняв координацію, що має здійснюватися, 
по-перше, у межах відносин підпорядкування, по-друге, у межах обов’язково-
сті актів координатора без підпорядкування йому і, по-третє, на підставі домов-
леності4. Крім цього, обов’язковість виконання юридичних актів організаційно 
не підпорядкованою стороною в науковій літературі називають координаці-
йним підпорядкуванням. Тобто відповідно до такого підходу в координацій-
них відносинах не заперечується обов’язковість актів однієї сторони відносин 
для іншої сторони відносин за відсутності організаційного підпорядкування. 
Поряд з цим варто зазначити, що взаємодія за принципом «влада – підпорядку-
вання» характерна для субординаційних відносин.

Відносини МДА та ТО міністерств, інших ЦОВВ полягають у координації 
головою МДА діяльності ТО міністерств та інших ЦОВВ, сприянні їм у ви-
конанні покладених на ці органи завдань; підзвітності і підконтрольності ке-
рівників ТО міністерств та інших ЦОВВ головам відповідних МДА з питань 
здійснення повноважень МДА. Голова МДА має право порушувати перед мі-
ністерствами, іншими ЦОВВ вмотивовані питання про відповідність займаній 
посаді керівників їх ТО, на підставі чого міністерство, інший ЦОВВ повинен у 
місячний термін прийняти рішення та дати обґрунтовану відповідь5.

Порядок координації головами МДА діяльності ТО міністерств, інших 
ЦОВВ та забезпечення сприяння у виконанні покладених на зазначені орга-
ни завдань був затверджений постановою Кабінету Міністрів України від 
21 серпня 2013 р. № 6676. О.В Анпілогов на підставі аналізу цієї постанови 
виокремив такі форми координації: погодження (зокрема, стосуються планів 
роботи); заслуховування звітів (інформації); включення до складу допоміж-
них органів (консультативних, дорадчих та інших) керівників ТО; проведення 
спільних засідань та спільних заходів; обмін інформацією, у тому числі щодо 
стану дотримання виконавської дисципліни; подання пропозицій. А також він 
запропонував доповнити зазначені форми такими: участь у засіданнях колегій 
ТО ЦОВВ з питань, що стосуються основних напрямів їх діяльності (зокрема, 
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заслуховування звітів про роботу за відповідний період, визначення пріори-
тетних завдань тощо); проведення міжвідомчих нарад щодо погодження пи-
тань територіального розвитку, які контролює МДА; здійснення координації 
виконання ТО ЦОВВ державних цільових програм на відповідній території, 
у тому числі шляхом видання розпоряджень голів МДА з цих питань; прове-
дення за напрямами, за якими МДА здійснює державний контроль, перевірок 
додержання ТО ЦОВВ, підприємствами, установами, організаціями, що нале-
жать до сфери управління міністерств та інших ЦОВВ, чинного законодавства, 
порядок яких доцільно визначити окремою постановою Кабінету Міністрів 
України; погодження проектів нормативно-правових актів ТО ЦОВВ з питань, 
що належать до напрямів, за якими МДА здійснює державний контроль7.

У зв’язку із проведенням в Україні реформи децентралізації, відповідно до 
проєкту Закону України «Про внесення змін до Закону України “Про місцеві 
державні адміністрації” та деяких інших законодавчих актів України щодо ре-
формування територіальної організації виконавчої влади в Україні» від 30 жовт-
ня 2020 р. № 42988 планується змінити повноваження МДА. В окремих стат-
тях законопроєкту визначені повноваження обласних державних адміністрацій 
(далі  – ОДА) та районних державних адміністрацій (далі – РДА) щодо коорди-
нації діяльності ТО (підрозділів) ЦОВВ, а також повноваження із забезпечення 
законності в діяльності ТО (підрозділів) ЦОВВ. ОДА та РДА сприятимуть ТО 
(підрозділам) ЦОВВ у виконанні визначених законодавством повноважень.

Виходячи з повноважень голови ОДА щодо координації діяльності ТО (підроз-
ділів) ЦОВВ, що закріплені в законопроєкті, формами координації є: щорічне за 
погодженням з урядом визначення пріоритетів у діяльності ТО (підрозділів) ЦОВВ 
згідно з потребами та стратегією розвитку відповідної області; проведення спіль-
них засідань з керівниками ТО (підрозділів) ЦОВВ, рішення яких оформлюються 
протоколами та є обов’язковими для виконання на відповідній території; контроль 
виконання керівниками ТО (підрозділів) ЦОВВ реалізації визначених пріоритетів 
та виконання рішень спільних засідань. ОДА у порядку, визначеному Кабінетом 
Міністрів України, здійснюватиме моніторинг, результати якого включатимуться до 
щорічного звіту, який подаватиметься КМУ, щодо діяльності ТО (підрозділів) ЦОВВ 
та результатів реалізації державної політики за сферами у відповідній області.

Привертає увагу те, що законопроєкт змінює сутність координаційних відно-
син, які існують відповідно до чинного Закону України «Про місцеві державні 
адміністрації». Відповідно до позиції Головного науково-експертного управління 
Апарату Верховної Ради України, викладеної у Висновку щодо зазначеного зако-
нопроєкту, згідно з приписами останнього вказані суб’єкти владних повноважень 
юридично нерівні, а МДА наділяються певними владними повноваженнями щодо 
ТО ЦОВВ, тобто йдеться про часткову субординацію у відносинах між ними. 
Координування (від лат. сo – cумісно та ordination – упорядкування) – це узгоджен-
ня, впорядкування, поєднання, доведення до ладу, до відповідності (дій, понять, 
складових частин будь-чого). Координація в державному управлінні – одна з ос-
новних управлінських функцій, зміст якої полягає в забезпеченні впорядкування 
взаємозв’язків і взаємодій між учасниками процесу державного управління з ме-
тою узгодження дій та об’єднання зусиль для вирішення загальних завдань9.

Погоджуємося з підходом, викладеним у зазначеному Висновку, та наведе-
мо додаткові аргументи на його користь. Як свідчать форми координаційних 
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відносин, що містить законопроєкт, у відносинах між МДА та ТО (підрозділа-
ми) ЦОВВ привертають увагу ознаки, більше характерні для субординаційних, аніж 
координаційних відносин. Так, обов’язковість визначення пріоритетів у діяльності 
ТО (підрозділів) ЦОВВ згідно з потребами та стратегією розвитку відповідної об-
ласті за погодженням з Кабінетом Міністрів України, з одного боку, повинна сприяти 
збалансованості державних інтересів та інтересів відповідної області, на що спря-
мовуються відносини координації між МДА та ТО (підрозділів) ЦОВВ. А з іншого 
боку, дає підстави констатувати те, що ці відносини вже не будуть у чистому вигляді 
координаційними, а наближатимуться за своєю правовою природою до субордина-
ційних. І хоча, як зазначалося вище, обов’язковість актів однієї сторони відносин 
для іншої сторони відносин за відсутності організаційного підпорядкування в ко-
ординаційних відносинах не заперечується, все ж таки, на нашу думку, визначення 
пріоритетів у діяльності ТО (підрозділів) ЦОВВ є таким впливом з боку МДА, що 
йде в розріз із розумінням цих відносин як координаційних.

При цьому законопроєкт не містить відповіді на питання, чи допускається 
можливість відмови ТО (підрозділів) ЦОВВ від запропонованого МДА підходу 
на етапі визначення пріоритетів у їх діяльності, чи хоча б можливість узгоджен-
ня підходів обох місцевих органів виконавчої влади до їх визначення. На нашу 
думку, відсутність у ТО (підрозділів) ЦОВВ таких можливостей свідчитиме на 
користь наявності ознак саме субординаційних відносин.

Голова ОДА матиме право порушувати перед ЦОВВ питання про відповід-
ність займаній посаді керівників їх ТО (підрозділів), щодо яких здійснюється 
координація діяльності ОДА, на підставі чого ЦОВВ повинен буде у місячний 
термін прийняти рішення та дати обґрунтовану відповідь.

В умовах запровадження в області правового режиму воєнного та надзви-
чайного стану, мобілізації та демобілізації, оголошення зони надзвичайної 
екологічної ситуації, а також з питань цивільного захисту населення ТО (під-
розділи) ЦОВВ, юрисдикція яких поширюватиметься на територію відповідної 
області, виконуватимуть розпорядження голови ОДА. Акти відповідних ТО (під-
розділів) ЦОВВ діятимуть у частині, що не суперечить розпорядженням голови 
ОДА. На нашу думку, такий підхід зумовлюється потребами практики. Однак 
у перерахованих випадках матимуть місце відносини з ознаками субординації.

ОДА в порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України, забезпечува-
тиме законність діяльності ТО (підрозділів) ЦОВВ, юрисдикція яких поши-
рюється на територію відповідної області. Якщо юрисдикція ТО (підрозділу) 
поширюватиметься на декілька областей, забезпечення законності щодо таких 
органів (підрозділів) здійснюватиме ОДА згідно з розподілом функцій з коор-
динації таких органів (підрозділів), визначених відповідно до законопроєкту.

Як визначено законопроєктом, голова ОДА матиме можливість оскаржити на-
кази керівників управлінь, відділів та інших структурних підрозділів ТО (підрозді-
лів) ЦОВВ, що суперечать Конституції України, рішенням Конституційного Суду 
України, законам України, іншим актам законодавства України, або є нееконом-
ними, неефективними за очікуваними чи фактичними результатами, які можуть 
бути скасовані відповідним міністром, керівником іншого ЦОВВ. На нашу думку, 
можливість оскарження головою ОДА наказів на підставі неекономності та нее-
фективності виходить за межі забезпечення законності. У випадку, якщо відповід-
ний міністр, керівник іншого ЦОВВ протягом місяця після відповідного подання 
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не скасує наказ керівника ТО (підрозділу) ЦОВВ, голова ОДА може звернутися з 
цього питання до уряду з відповідним поданням.

Розглядаючи управлінські відносини, які виникають між МДА та ТО ЦОВВ, 
важливо звернути увагу на таку особливість правового статусу ТО ЦОВВ як їх 
«несамостійний» характер. Погоджуємося з думкою О.Ю. Лялюка, що «практично 
вони виступають «органами органів», що видно вже з самої їх назви». Дослідник 
підкреслює, що носієм виконавчої влади фактично виступатимуть відповідні 
ЦОВВ. Правова природа повноважень, які здійснюються ТО ЦОВВ, має пере-
важно управлінсько-допоміжний характер. ТО ЦОВВ реалізують у межах певної 
адміністративно-територіальної одиниці повноваження ЦОВВ. Вони не наділені 
функціонально-компетенційною відокремленістю від ЦОВВ. Така «несамостій-
ність» правового статусу ТО ЦОВВ, на думку вченого, пов’язана з особливістю 
здійснення виконавчої влади в Україні на місцевому рівні, де її здійснюють МДА, 
а територіальні органи виступають ніби продовженням центру (ЦОВВ)10. На об-
меження автономії, наприклад, ТО міністерств компетенцією, закріпленою в по-
ложенні про міністерство, звертають увагу й інші автори11. Така «несамостійність» 
може, на нашу думку, помилково розцінюватися як підстава для переважання у 
відносинах між МДА та ТО ЦОВВ субординації, а не координації.

Окремі дослідники доволі категорично вважають, що дуалізм виконавчої влади, 
який існує в областях та районах внаслідок співіснування органів виконавчої влади 
загальної компетенції (МДА) та ТО ЦОВВ, призводить до «ерозії виконавчого ме-
ханізму державної влади»12. На нашу думку, для того, щоб на місцевому рівні зба-
лансувати діяльність МДА і ТО ЦОВВ важливо, з-поміж іншого, удосконалювати 
управлінські відносини між ними. Як орган загальної компетенції, МДА забезпечує 
злагодженість вирішення місцевими органами виконавчої влади питань загальної і 
спеціальної компетенції. А також такі відносини повинні забезпечувати баланс інте-
ресів держави та відповідних адміністративно-територіальних одиниць.

Можна позитивно оцінити норму законопроєкту про те, що визначений го-
ловою ОДА представник братиме участь у роботі конкурсної комісії з правом 
голосу з визначення переможця конкурсу на зайняття вакантної посади керівни-
ка відповідного ТО (підрозділу) ЦОВВ, щодо якого здійснюється координація 
діяльності такою ОДА. Існуюча на сьогодні норма Порядку координації голова-
ми МДА діяльності ТО міністерств, інших ЦОВВ та забезпечення сприяння у 
виконанні покладених на зазначені органи завдань, затвердженого постановою 
Кабінету Міністрів України від 21 серпня 2013 р. № 667, відповідно до якої ко-
ординація діяльності ТО та забезпечення сприяння їм у виконанні покладених 
на такі органи завдань здійснюється головами МДА шляхом погодження при-
значення на посади керівників ТО (якщо інше не передбачено законом) загалом 
суперечить сучасним науковим підходам до того, що відбір на посади держав-
ної служби повинен відбуватися на конкурсних засадах, і на посаду державної 
служби повинен бути призначений переможець конкурсу. Участь представника 
ОДА у роботі конкурсної комісії з визначення переможця конкурсу на зайняття 
вакантної посади керівника відповідного ТО (підрозділу) ЦОВВ надасть можли-
вість долучитися до визначення переможця конкурсу та сприятиме налагоджен-
ню конструктивних відносин між МДА та ТО (підрозділом) ЦОВВ.

Аналогічно до відносин за участю ОДА будуватимуться і відносини за 
участю РДА та ТО (підрозділів) на території відповідних районів.
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Невідповідність запропонованої законопроєктом моделі відносин науково-
му тлумаченню сутності координаційних відносин може призвести до того, що 
сторони цих відносин, виходячи з усталених теоретичних підходів до розумін-
ня змісту та особливостей координаційних відносин, намагатимуться вибудо-
вувати їх відповідно до такого розуміння, а також формуватимуть відповідні 
очікування щодо результатів таких відносин. Це може відбуватися в розріз із 
нормативно закладеним визначенням змісту та форм таких відносин. У процесі 
перебігу цих відносин можуть виникати як окремі непорозуміння, так і суттєві 
компетенційні суперечності, які призводитимуть до розбалансування діяльно-
сті місцевих органів виконавчої влади. 

Координаційні відносини мають свої особливості на кожному етапі їх пере-
бігу13. На розвиток наявних наукових висновків зазначимо, що такі особливості 
дадуть змогу не лише правильно побудувати відносини цього виду. Особливості 
кожного етапу відносин можна розглядати і як критерій правильності  / непра-
вильності обрання відповідного виду відносин до фактично існуючих відносин. 
Це уможливить уникнення проблем і неузгодженостей на наступних етапах пере-
бігу таких відносин між МДА та ТО ЦОВВ, вчасно внести необхідні корективи.

Висновки. Запропоновані в законопроєкті новели в частині правового ре-
гулювання координаційних відносин між МДА та ТО ЦОВВ свідчать, що від-
носинам, які виникатимуть між МДА та ТО (підрозділами) ЦОВВ, на нашу 
думку, будуть притаманні як ознаки, характерні для координації, так і ознаки, 
характерні для субординації. Доцільно враховувати особливості кожного з ви-
дів управлінських відносин та обирати термінологію, яка відповідає усталеним 
науковим підходам та відтворює зміст того чи іншого явища на практиці.

Для розмежування координаційних та субординаційних відносин вико-
ристовуються їх відповідні особливості. Також важливо звертати увагу і на 
особливості етапів перебігу кожного виду відносин, які міститимуть відмінно-
сті, що вказуватимуть на належність до відповідного виду відносин.

Подальші наукові дослідження цієї проблематики мають полягати в погли-
бленому аналізі форм координаційних відносин, які виникатимуть між МДА та 
ТО (підрозділами) ЦОВВ, а також етапів перебігу таких відносин.
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Derets Viktoria. Legal consolidation of coordination relations between local state ad-
ministrations and territorial bodies of central executive authorities (according to the bill 
on local state administrations)

Introduction. In the practice of public administration there are changes due to the need 
to decentralize the executive branch, including changes in the functions and powers of local 
state administrations (LSA). It is important to ensure that these changes are consistent with the 
scientific approaches formed by scientists. This applies in particular to the relations that arise 
between LSA and territorial bodies of central executive authorities (TB CEA).

The aim of the article. The purpose of the article is to analyze the compliance with scien-
tific approaches of legislative novelties proposed in connection with the reform of decentral-
ization and change the functions and powers of LSA, which in turn will change the managerial 
relations between LSA and TB CEA.

Results. Theoretical principles of coordination relations are analyzed. A comparison of 
the legal regulation of managerial relations between LSA and TB CEA in accordance with the 
Law of Ukraine “On Local State Administrations” of April 9, 1999 № 586-XIV and the draft 
Law of Ukraine of October 30, 2020 № 4298.

Conclusions. Proposed in the draft Law № 4298 from 30.10.2020 novelties in terms of legal 
regulation of managerial relations between LSA and TB CEA indicate a change in the essence of 
the existing coordination relations between them. In our opinion, the managerial relations that 
will be established between LSA and TB CEA on the basis of this bill will be characterized by 
both features characteristic of coordination and features characteristic of subordination.

It is advisable to take into account the peculiarities of each type of management relations 
and choose terminology that corresponds to established scientific approaches and reproduces 
the content of a phenomenon in practice.

Key words: coordination relations, forms of coordination relations, subordination rela-
tions, local executive authorities, local state administrations, territorial bodies (divisions) of 
the central executive authorities.
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ПОНЯТТЯ АДМІНІСТРАТИВНОГО КОНТРОЛЮ І НАГЛЯДУ: 
УКРАЇНСЬКИЙ ДОСВІД І ЄВРОПЕЙСЬКІ ПІДХОДИ 

Розглядаються поняття і зміст адміністративного контролю (нагляду) в кон-
тексті європейського досвіду, де на відміну від вітчизняного підходу, переважно вико-
ристовується поняття «адміністративний контроль» в протилежному значенні – як 
контроль за публічною адміністрацію, а не навпаки – як здійснюваний адміністрацією 
контроль за суспільством та окремими його представниками. 
* Banchuk Oleksandr. Candidate of Juridical Sciences (Ph. D.)
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