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ОСОБЕННОСТИ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ 
ПУБЛИЧНОГО КОНТРОЛЯ 

В СФЕРЕ СВЯЗИ В УКРАИНЕ
Константин ЗАИЧКО,

начальник научно-исследовательского отдела научно-исследовательской 
лаборатории специальных технических средств 

Государственного научно-исследовательского института 
Министерства внутренних дел Украины

АННОТАЦИЯ
В статье проводится исследование особенностей осуществления публичного 

контроля в сфере связи в Украине. На основе обобщения различных научных под-
ходов к определению сущности, характера и правовой природы категории «кон-
троль» сформулировано определение понятия «публичный контроль в сфере связи 
в Украине». Проведен сравнительный анализ с понятием «надзор». Акцентируется 
внимание на том, что решение проблем как теоретического, так и практического 
характера в осуществлении публичного контроля в сфере связи в Украине будет 
способствовать повышению эффективности публичного администрирования в 
указанной сфере.
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FEATURES IMPLEMENTATION OF PUBLIC CONTROL 
IN THE SPHERE OF COMMUNICATIONS IN UKRAINE
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SUMMARY
The article studies the features of public control in the field of communications in 

Ukraine. Based on a synthesis of various scientific approaches to determining the nature, 
nature and legal nature of the category “control”, a definition of the concept of “public 
control in the field of communications in Ukraine” is formulated. A comparative analysis 
with the concept of “supervision”. Attention is focused on the fact that solving problems 
of both theoretical and practical nature in the implementation of public control in the 
field of communications in Ukraine will contribute to increasing the effectiveness of 
public administration in this area.

Key words: control, public control, communication, sphere of communications, 
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Постановка проблемы. Развитие 
социального, правового государства 
в Украине и формирование рыночных 
отношений сопровождаются услож-
нением процессов в социальной, эко-
номической и политической сферах 
общественного развития. При таких 
условиях значительная роль отводится 
государству, его механизму, от которо-
го требуются организованность, чет-
кость деятельности и согласованное 
взаимодействие всех его элементов, 
в том числе и в сфере связи, посколь-
ку в последнее время в Украине крайне 
возросла потребность в использовании 
сотовой, мобильной, почтовой свя-
зи и т.п. Современная связь является 
одной из приоритетных отраслей эко-

номики, задача которой заключает-
ся в удовлетворении разнообразных 
потребностей требовательных потре-
бителей. Однако сегодня существуют 
определенные проблемы как теорети-
ческого, так и практического характера 
в осуществлении публичного контроля 
в сфере связи в Украине, решение кото-
рых будет способствовать повышению 
эффективности публичного админи-
стрирования в указанной сфере.

Актуальность темы исследования  
подтверждается недостаточной степе-
нью раскрытия вопросов осуществле-
ния публичного контроля в сфере связи 
в Украине.

Состояние исследования. Отдель-
ные вопросы, связанные с государствен-
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ным регулированием сферы телеком-
муникаций и разных видов связи, были 
исследованы в трудах таких ученых, 
как И. Аристова, Н. Богун, Р. Боровков, 
В. Дрешпак, И. Кобзев, С. Кузниченко, 
А. Музычук, А. Кучеренко, В. Невя-
довский, Е. Тер-Степанян и др. Однако 
комплексного исследования вопросов, 
касающихся непосредственно особен-
ностей осуществления публичного 
контроля в сфере связи, в Украине не 
проводилось. Вышеизложенное не 
только обусловило выбор темы статьи 
и ее актуальность, а также необходи-
мость более комплексного научного 
изучения данного вопроса.

Целью и задачей статьи является 
определение особенностей осущест-
вления публичного контроля в сфере 
связи в Украине.

Изложение основного материала. 
Публичный контроль является одним 
из инструментов достижения текущих 
и перспективных целей в процессе 
формирования в Украине развитого 
гражданского общества, развития ее 
как демократического, социального, 
правового государства. Он является 
одним из факторов эффективности 
принятия управленческих решений на 
государственном уровне, необходимым 
условием их реального исполнения. 
В Украине отношение к публичному 
контролю в последние годы отмеча-
лось противоречивыми мотивациями 
от неприятия его с провозглашением 
независимости государства и построе-
нием рыночных отношений к желанию 
опять все контролировать, особенно 
при возникновении сложных про-
блем на пути социально-экономиче-
ских преобразований. Однако следу-
ет учитывать, что государство всегда 
должно иметь определенное влияние  
на развитие основных общественных 
процессов.

Необходимо признать, что практика 
осуществления публичного контроля 
как одной из форм управленческой дея-
тельности остается в наше время недо-
статочно эффективной, так как работа 
соответствующих контролирующих 
органов недостаточно упорядочена, а 
создание новой системы публичного 
контроля происходит крайне медлен-
но и противоречиво, не основываясь 
на достаточных научно-теоретических 
наработках. В частности, не учиты-
вается, что в противовес доминиру-

ющей в прошлом карательной роли 
контроля, он должен приобретать пре-
имущественно информационно-ана-
литическое содержание [1]. Особенно 
актуальным является вопрос осущест-
вления публичного контроля в сфере 
связи.

Следует заметить, что на сегодняш-
ний день в юридической литературе 
уделяется недостаточное внимание 
освещению вопросов относительно 
осуществления публичного контроля 
в отдельных сферах, особенно в тех, 
которые в последнее время довольно 
стремительно развиваются. Для отече-
ственной правовой науки разработка 
проблем публичного контроля в сфере 
связи на современном этапе является 
сравнительно новым направлением 
научного поиска, который должен учи-
тывать реалии сегодняшних дней.

Для выяснения особенностей 
осуществления публичного контро-
ля в сфере связи, по нашему мнению, 
необходимо, прежде всего, определить 
понятие «контроль» и установить его 
этимологию.

Словарь иностранных слов [2] 
указывает происхождение слова «кон-
троль» (от фр. «controle») и опреде-
ляет его как проверку или наблюде-
ние с целью проверки. Французское 
«controle» образовалось от сложения 
двух латинских слов: «contra» и «role». 
«Сontra» − это префикс, означающий 
«противодействие», «противополож-
ность», а «role» − мера воздействия, 
значение, степень участия в чем-то. 
При таких обстоятельствах слово «кон-
троль», кроме «проверки» или «надзора 
с целью проверки», означает и «проти-
водействие». Очевидно, это противо-
действие направлено на нежелатель-
ный результат с целью его устранения. 
Поэтому будет правильнее слово «кон-
троль» толковать как проверку, а также 
наблюдение с целью проверки для про-
тиводействия чему-то нежелательному, 
то есть выявление, предупреждение 
и пресечение противоправного пове-
дения со стороны кого-либо [2, с. 37]. 
Однако следует заметить, что содер-
жание термина «контроль» в толковых 
словарях раскрывается через термин 
«надзор». Есть и обратная ситуация, 
при которой термин «надзор» опре-
деляется с помощью термина «кон-
троль». То, что термины «контроль» 
и «надзор» очень близки, подтверждает 

В.Т. Бусел [3, с. 931]. В обычном пони-
мании значение этих слов одинаково: 
наблюдение (временное или постоян-
ное) с целью надзора, проверки за кем-
либо (чем-либо), за соблюдением каких 
правил [3, с. 992, 931]. Их объединяет 
и общая цель – обеспечение законно-
сти и дисциплины.

Следует заострить внимание на 
том, что законодатель зачастую поня-
тие надзора и контроля не разграни-
чивает. Так, ст. 19 Закона Украины  
«О телекоммуникациях» устанавлива-
ет, что надзор за рынком телекоммуни-
каций осуществляется путем контро-
ля качества телекоммуникационных 
услуг путем контроля соблюдения 
субъектами рынка телекоммуникаций 
законодательства, стандартов и других 
нормативных актов в сфере телекомму-
никаций [4]. Вообще стоит согласится 
с тем, что понятия «контроль» и «над-
зор» в большинстве нормативно-право-
вых актов сочетаются [5].

Главным отличием контроля от 
надзора, по мнению профессора 
В.М. Гаращука, является то, что «кон-
тролирующий орган, в отличие от 
надзорного, имеет право вмешиваться 
в оперативную деятельность подкон-
трольного объекта (иногда до подме-
ны собой его руководящего органа), а 
также то, что контролирующие орга-
ны имеют право привлекать виновных 
к правовой ответственности» [6, с. 45]. 
Как подчеркивает О.Ф. Андрийко, кон-
троль является объективным обще-
ственным явлением, результатом его 
развития, без которого оно не может 
обойтись в дальнейшем. Контроль 
выступает неотъемлемой частью раз-
вития общества [7, с. 24].

Наряду с широким понятием кон-
троля как деятельности, которая имеет 
место в работе всех государственных 
органов и является общественным 
явлением, контроль рассматривают 
и в узком смысле – как деятельность 
органов контроля в определенной сфе-
ре деятельности общества, которые 
в пределах своих полномочий наделя-
ются функцией контроля, являющейся 
основным видом их работы, и которые 
с помощью присущих им форм, мето-
дов и определенных процедур осущест-
вляют контроль [7, с. 27]. Так, напри-
мер, отдельные авторы указывюет, что 
надзор является видом деятельности 
соответствующих органов, близким  
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к контролю. Но тут же высказыва-
ют мнение и о надзоре как отдельной 
форме (виде) контроля, имеющей свои 
особенности: надзор осуществляется 
государственными органами за объек-
тами, которые им организационно не 
подчинены, тогда как контроль касает-
ся подчиненных субъектов; в процессе 
надзора применяются меры админи-
стративного воздействия, тогда как по 
результатам контроля могут приме-
няться и дисциплинарные меры; адми-
нистративный надзор осуществляет-
ся за соблюдением соответствующих 
субъектов норм и правил, тогда как 
контроль – в отношении деятельности 
подконтрольных объектов в целом или 
отдельных ее аспектов [8, с. 349–350].

Д.М. Бахрах отмечает: «Надзор-
ная деятельность является составной 
частью государственного управления. 
Ее главная задача – обеспечить каче-
ство услуг и безопасность граждан, 
общества и государства. Известно, 
что контроль включает в себя надзор 
за законностью и целесообразностью 
деятельности, ее оценку с позиций 
социально-политических, организаци-
онно-технических, научных, правовых. 
Но во многих случаях для обеспечения 
свободы граждан, выполнения обязан-
ностей предприятиями и организация-
ми контрольные полномочия субъектов 
власти ограничены − им предоставля-
ется возможность осуществлять только 
надзор. В тех же случаях, когда между 
теми, кого проверяют, и теми, кто про-
веряет, нет организационной подчи-
ненности, проведение контроля и над-
зора необходимо для предотвращения 
вмешательства в оперативную деятель-
ность субъектов власти, которые не 
отвечают за ее последствия» [9, с. 40]. 
По нашему мнению, именно позиция 
Д.М. Бахраха является наиболее при-
емлемой и актуальной для настоящего, 
ведь построение в Украине правово-
го государства, переход на рыночные 
отношения и стремление к интеграции 
в Евросоюз требуют четкого распреде-
ления понятий «контроль» и «надзор» 
и, соответственно, сокращение госу-
дарственного вмешательства как в дея-
тельность организаций, так и в жизни 
граждан путем расширения границ 
надзора за счет сужения границ кон-
троля [5].

Сущность публичного контроля 
заключается в наблюдении и проверке 

развития общественной системы и всех 
ее элементов в соответствии с опре-
деленными направлениями, а также 
в предупреждении и исправлении воз-
можных ошибок и неправомерных дей-
ствий, препятствующих такому разви-
тию. Контроль тесно связан с другими 
видами государственной деятельности 
и может входить в их состав как опре-
деленная часть, в то время как само-
стоятельная функция управления кон-
троль имеет специфический характер. 
Поэтому контроль как определенный 
вид деятельности можно рассматри-
вать в качестве самостоятельного явле-
ния или составной других видов дея-
тельности государства и функций его 
органов [5].

Контроль, по мнению В.М. Гаращу-
ка, − одна из основных форм государ-
ственного управления, без применения 
которой управленческая деятельность 
теряет смысл и требует определенной 
стандартизации [10]. К сожалению, 
в Декрете Кабинета Министров Укра-
ины «О государственном надзоре за 
соблюдением стандартов, норм и пра-
вил и ответственности за их наруше-
ние» от 8 апреля 1993 г. речь идет 
лишь о производственных, потреби-
тельских и технических стандартах. 
Сейчас в Украине отсутствует единый 
нормативно-правовой акт, в котором 
четко были бы определены: принципы 
и направления публичного контроля; 
его виды, формы и методы; общие пра-
вила контрольной процедуры; правила 
взаимоотношений контролирующих 
органов между собой и с правоохра-
нительными органами и т.д. (то есть 
общие стандарты контроля).

Стандартизация публичного кон-
троля в сфере связи должна продви-
гаться и путем окончательного зако-
нодательного закрепления понятий: 
«ведомственный», «межведомствен-
ный» и «над (или вне) ведомственный» 
контроль, выделение их отличитель-
ных признаков, условий и процедур 
осуществления [11]. Известно, что 
такие понятия, как «межведомствен-
ный» и «надведомственный» контроль, 
используются только в научной и учеб-
ной юридической литературе. Несмо-
тря на наличие соответствующих нор-
мативно-правовых актов, в которых 
говорится о ведомственном контроле, 
чёткого приемлемого законодательно-
го определения такого контроля нет. 

Даже Постановление Кабинета Мини-
стров Украины «Об осуществлении 
министерствами, другими центральны-
ми органами исполнительной власти 
внутреннего финансового контроля» 
от 22.05.2002 г. № 658 начинается не 
с определения сущности или понятия, 
а с задач ведомственного контроля 
(п. 1). И только последнее предложе-
ние этой нормы и п. 2 косвенно натал-
кивают на его понимание, указывая, 
что он производится на предприятиях, 
в учреждениях и организациях, кото-
рые принадлежат к сфере управле-
ния министерств, других централь-
ных органов исполнительной власти, 
и его организация и осуществление 
возлагаются на перечисленные в этом 
постановлении органы. К тому же, 
в этом акте предмет ведомственного 
контроля ограничен финансово-хозяй-
ственной деятельностью предприятий, 
учреждений и организаций, тогда как 
в такой предмет de facto входят и кон-
троль соблюдения трудовой, испол-
нительной и других видов дисципли-
ны, контроль выполнения требований 
природоохранного законодательства 
и т.д. Более того, вышеприведенный 
нормативно-правовой акт в п. 7 при-
знает утратившим силу постановле-
ние Кабинета Министров Украины от 
10.07.1998 г. № 1053 «О мерах по улуч-
шению контрольно-ревизионной рабо-
ты в министерствах и других централь-
ных органах исполнительной власти». 
Постановление же от 22.05.2002 г. чет-
кости в упомянутую выше проблему не 
внесло.

Обобщая изложенное, В.М. Гара-
щук отметил, что стандартизация госу-
дарственного контроля должна про-
исходить в следующих направлениях:  
1) четкое определение предмета госу-
дарственного контроля, контроля 
в государственном управлении, дру-
гих сферах, подконтрольных государ-
ству; 2) законодательное разграни-
чение контроля и других близких по 
формам и целям видов деятельности 
(прокурорского надзора, экспертизы, 
оперативно-розыскной работы и т.п.);  
3) пересмотр системы контролирую-
щих органов, определение и законо-
дательного закрепления их исчерпы-
вающего перечня, правового статуса, 
устранение параллелизма и дублирова-
ния в их работе; 3) разработка механиз-
ма взаимодействия контролирующих 
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органов между собой и с правоохра-
нительными органами; 4) дальнейшая 
детализация в нормативно-правовых 
актах принципа законности, согласно 
которому государственный контроль 
может осуществляться только: а) ком-
петентными органами (должностными 
лицами); б) в пределах их контрольных 
полномочий; в) соблюдение процедур 
(сроков, форм, методов и т.д.) контроля; 
5) совершенствование законодательно-
го закрепления и оформления результа-
тов контроля (собранной информации, 
подтверждения ее легитимности и т.п.); 
6) законодательное решение вопросов 
использования в ходе контроля тех-
нических и других специальных при-
боров; 7) усиление ответственности 
контролирующей структуры (долж-
ностного лица-контроллера) перед 
подконтрольной структурой (лицом) за 
достоверность результатов контроля, 
отработка механизма защиты послед-
ней своих прав [11].

Контрольная деятельность (в том 
числе и в сфере связи) включает в себя 
ряд последовательных действий, кото-
рые можно разделить, по мнению 
В.М. Гаращука, на три стадии: под-
готовительную, центральную (анали-
тическую), итоговую. В свою очередь, 
они сами наполняются конкретными 
стадиями – действиями [12]. На под-
готовительной стадии производится 
выбор объекта контроля, определяется 
предмет контроля (устанавливается, 
что следует проверить), определяет-
ся средство осуществления контро-
ля, подбираются (назначаются) лица, 
будут осуществлять контроль, состав-
ляются планы его проведения. На 
центральной (аналитической) стадии 
ведется сбор и обработка информации. 
Собранная информация, полученная из 
различных источников, анализируется, 
сравнивается с реальным положением 
дел на объекте, проверяется, поскольку 
данные, полученные от его руковод-
ства и из других источников, часто не 
совпадают. На итоговой стадии совер-
шаются такие действия, принимают-
ся решения по итогам контроля; эти 
решения доводятся до сведения руко-
водства подконтрольного объекта (а 
в необходимых случаях и до сведения 
общественности, правоохранительных 
органов, других лиц, которые заин-
тересованы в результатах контроля); 
оказывается помощь подконтроль-

ной структуре в наведении порядка  
на объекте; осуществляется последу-
ющий контроль исполнения принятых 
решений [6, с. 87–88].

Однако следует заметить, что неко-
торые действия при проведении кон-
троля не всегда имеют место на отдель-
ных стадиях. Например, не всегда 
результат контроля необходимо дово-
дить до сведения общественности или 
правоохранительных органов (но не 
всегда – до сведения заинтересованных 
лиц). Это общая схема, которой, как 
правило, пользуются работники кон-
трольных органов.

Государство в лице уполномочен-
ных на то органов является одним из 
главных субъектов осуществления 
контрольной функции в обществе, 
поскольку может реально влиять на 
общество, полагаясь и на средства кон-
троля [7, с. 23].

Таким образом, учитывая вышеиз-
ложенное относительно публичного 
контроля, попробуем дать определе-
ние понятию «публичный контроль 
в сфере связи», под которым, по наше-
му мнению, следует понимать особый 
вид деятельности, осуществляемый 
уполномоченными на то органами 
и должностными лицами, обеспечи-
вающий систематическую проверку 
выполнения положений законодатель-
ных и других нормативно-правовых 
актов в сфере связи, соблюдения дис-
циплины и правопорядка объектами 
публичного контроля и заключающий-
ся во вмешательстве контролирующих 
органов, при определенных условиях, 
в оперативную деятельность подкон-
трольных органов, предоставлении им 
обязательных для исполнения право-
вых предписаний [5].

В общем контроль используется для 
проверки соответствия деятельности 
участников общественных отношений 
установленным нормам права, в рам-
ках и пределах которых они должны 
действовать. Задача контроля заключа-
ется в установлении результатов дея-
тельности определенных субъектов, 
выявлении допущенных отклонений 
от принятых требований, принципов 
организации, выявлении причин этих 
отклонений, а также в определении 
путей преодоления их последствий 
в работе для эффективного функциони-
рования всей системы подконтрольных 
объектов [13]. С помощью контроля, 

который в науке управления называют 
обратной связью, субъект управления 
получает информацию о результатах 
деятельности, а также о тех ошибках 
и изменениях ситуации, которые могут 
привести к невыполнению поставлен-
ных задач или получения совсем других 
результатов. Имея такую информацию, 
можно оперативно вмешаться, приве-
сти рычаги управления в соответствие 
с возникающими условиями и пред-
упредить нежелательные последствия.

Отметим, что публичный контроль 
в сфере связи является своеобразным 
универсальным институтом, имеющим 
как текущий, так и ретроспективный 
и перспективный характер. Текущий 
контроль в сфере связи, как и в любой 
другой сфере, помогает проанализи-
ровать осуществление соответствую-
щего вида деятельности, выявить ее 
недостатки и преимущества, уязвимые 
и сильные места. А вот ретроспек-
тивный характер влияния помогает 
избежать возможных нежелательных 
результатов в перспективе путем про-
ведения мониторинга деятельности 
в прошлом. С помощью перспектив-
ного контроля можно прогнозировать 
состояние деятельности подконтроль-
ных объектов в будущем, что так-
же является одним из необходимых 
инструментов реализации публичного 
контроля в исследуемой сфере. Как 
видим, ретроспективный и перспек-
тивный направления публичного кон-
троля взаимодополняют друг друга при 
выполнении своих задач.

Цели публичного контроля в сфере 
связи можно разделить на стратегиче-
скую и тактическую. Стратегической 
целью контроля является обеспечение 
законности и дисциплины как в обще-
стве вообще, так и в каждой отдель-
ной области управления. Тактическая 
же цель заключается в наблюдении 
и анализе соответствия деятельности 
объектов управления установленным 
нормам.

Наряду с контролем, государствен-
ные органы в сфере связи (Кабинет 
Министров України, Министерство 
инфраструктуры Украины, Националь-
ная комиссия по вопросам регулиро-
вания связи Украины (НКВРС), Госу-
дарственная инспекция связи, которая 
является структурным подразделением 
НКВРС, Украинский государственный 
центр радиочастот, Национальный 
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совет по вопросам телевидения и ради-
овещания) осуществляют такие близ-
кие к нему виды деятельности, как над-
зор и мониторинг. Поэтому необходимо 
отметить различия между названными 
явлениями. Так, к наиболее характер-
ным особенностям надзора относят 
следующие: а) осуществляется госу-
дарственными органами по объектам, 
которые им организационно не подчи-
нены, тогда как контроль касается орга-
низационно подчиненных объектов 
(хотя в отдельных случаях он осущест-
вляется и по отношению к подчинен-
ных объектов); б) в процессе надзора 
применяются меры административного 
воздействия, тогда как по результатам 
контроля могут применяться и меры 
дисциплинарного характера; в) адми-
нистративный надзор осуществляет-
ся за соблюдением соответствующих 
субъектов специальных норм и правил, 
тогда как контроль – в отношении дея-
тельности подконтрольных объектов 
в целом или отдельных ее аспектов. 
Поэтому надзор необходимо рассма-
тривать как отдельную форму (вид) 
контроля, применение которого при 
выявлении нарушений может сопрово-
ждаться мерами воздействия государ-
ственно-властного характера.

Относительно мониторинга, кото-
рый на практике в последнее время 
находит все более широкое примене-
ние, мы имеем дело также с разно-
видностью контроля, определенной 
его формой, которую по сравнению 
с наблюдением, по результатам воздей-
ствия, можно отнести к его пассивной 
форме [5]. Применение мониторинга 
связывают с отслеживанием ситуации 
или определенных процессов в осу-
ществляемых сферах управленческой 
деятельности, определением степени 
влияния принятых управленческих 
решений на управленческие отноше-
ния. При этом используются методы 
не столько проверок, ревизий, сколько 
наблюдения и анализа. Именно такая 
форма публичного контроля являет-
ся актуальной и эффективной в сфере 
связи, а потому получила законода-
тельное отражение в Законе Украины 
«О внесении изменений в Закон Укра-
ины «О радиочастотном ресурсе Укра-
ины»», где в ст. 19 установлено, что 
радиочастотный мониторинг осущест-
вляется в целях защиты присвоений 
радиочастот, определения имеющего-

ся для использования радиочастотно-
го ресурса Украины, эффективности 
использования распределенных полос 
радиочастот и разработки научно обо-
снованных рекомендаций для принятия 
соответствующих решений по повы-
шению эффективности использования 
и удовлетворения потребностей поль-
зователей радиочастотного ресурса 
Украины.

Выводы. Таким образом, на осно-
вании вышеизложенного можно сде-
лать вывод, что к особенностям осу-
ществления публичного контроля 
в сфере связи в Украине следует отно-
сить: 1) наличие прочной взаимосвязи 
между публичным контролем и функ-
циями регулирования и управления;  
2) распределение функций регулирова-
ния и управления между соответству-
ющими государственными органами; 
3) доминирование пассивных, опосре-
дованных форм публичного контроля, 
например таких, как мониторинг.
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