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У вітчизняному політологічному дискур-
сі тривалий час переважають підходи еконо-
мічного та політичного детермінізму в оцін-
ках будь-яких суспільних процесів, які роз-
глядаються суто як похідні від політичних та 
економічних чинників. Відтак суспільство та 
громадяни не сприймаються як повноцінні 
суб’єкти, здатні впливати або кардинально 
змінювати політичну реальність. При цьому 
такі засадничі цінності, як правова держава, 
демократія, громадянське суспільство, наці-
ональні інтереси фактично відсуваються на 
другорядні, відносно політичного процесу, 
позиції. Відповідно, інституції громадян-
ського суспільства зводяться до «декоратив-
ної» або некомпетентної ланки у політичних 
відносинах.

Такі підходи видаються хибними, що по-
казово підтверджується розгортанням сус-
пільно-політичних подій 2013–2014 рр. 
в Україні. Ігнорування інтересів та потреб 
українського суспільства представниками 
влади (за браком позитивних трансформа-
цій) мінімізувало можливості поступальних 
еволюційних змін, натомість призвело до 
«шокових» суспільно-політичних змін. Ней-
тралізація впливу структур громадянського 
суспільства на прийняття політичних рі-
шень і реалізацію державної політики, їх 
суто «тіньовий» і закритий режим поглиби-
ли проблеми взаємовідносин держави і сус-
пільства.

З одного боку, останніми роками відбулося 
накопичення нормативно-правових актів, 
якими створювалися додаткові можливості 
для діяльності інституцій громадянського 

суспільства. З іншого – цей період позначився 
відчутним регресом у практичній площині 
забезпечення прав, свобод людини і громадя-
нина, доступу до публічної інформації, участі 
громадськості у формуванні державної полі-
тики тощо. Ухвалення політичних рішень на 
найвищому рівні в Україні (Президентом, 
Верховною Радою, Кабінетом Міністрів) су-
проводжувалося стрімким нівелюванням 
впливу громадськості.

Через громадський контроль суспільство 
спонукає державу до вчасного реагування на 
проблеми та явища, їх розв’язання у вимірі 
публічної політики. Розширення меж громад-
ського контролю щодо органів державної 
влади, посадових осіб, а також інших суб’єктів, 
діяльність яких пов’язана із суспільним інте-
ресом, відкриває можливості для конструк-
тивних суспільно-політичних трансформацій. 
При цьому його законодавча регламентація 
не є єдиною та достатньою умовою розвитку, 
адже система громадського контролю потре-
бує вкорінення відповідних принципів, під-
ходів, методів, інструментів.

Тому важливим є питання поєднання зу-
силь органів державної влади, які здійсню-
ють державний контроль і нагляд (прези-
дентський, урядовий, парламентський, кон-
ституційний), та інституцій громадянського 
суспільства, які втілюють громадський 
контроль.

Метою даною статті є визначення пер-
спектив становлення ефективної системи 
громадського контролю як такої та у результа-
тивній взаємодії із системою державного 
контролю в Україні.
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Перспективи становлення системи громадського контролю

Система громадського контролю 
та система державного контролю: 
взаємне доповнення чи конфлікт?

Нині в Україні не йдеться про ефективну 
систему державного контролю, оскільки час-
тина інституцій, механізмів, принципів дер-
жавного контролю фактично є успадкованою 
від радянських часів та перехідного періоду, 
частина – запозиченою з досвіду інших країн. 
У подібних умовах відбувається формування 
в Україні системи громадського контролю.

Система державного контролю та нагляду 
в Україні в усіх формах – президентського, 
урядового, парламентського, конституційно-
го, судового і прокурорського – інколи набли-
жалася до граничного ступеня неефективнос-
ті. Адже попри побудову розгалуженої струк-
тури державних органів, інституційну мережу, 
в Україні відбулося критичне накопичення 
безпекових, внутрішньополітичних, соціаль-
них, фінансово-економічних, гуманітарних та 
інших проблем, які, по суті, не вирішувалися. 
Порушення необхідних балансів у вимірі 
стримувань і противаг між різними державни-
ми органами, гілками влади, а також дискре-
дитація органів та посадових осіб призвели до 
невиконання основних функцій, зокрема 
і контролюючої. Тому актуальним залишаєть-
ся, по-перше, «шліфування» нормативно-пра-
вових засад державного контролю; по-друге, 
кардинальний перегляд практики його засто-
сування.

Здійснення державного контролю перед-
бачає належний нагляд за дотриманням зако-
нодавства, оцінювання якості реалізації відпо-
відних повноважень органами державної вла-
ди та іншими суб’єктами. Специфічними 
є механізми відомчого контролю за дотриман-
ням законодавства у різних сферах і галузях. 
Разом з тим метою державного контролю 
є не лише здійснення наглядових заходів, про-
цедур, а й досягнення максимальної ефектив-
ності під час реалізації завдань державної по-
літики, взаємодії між гілками та органами 
державної влади, місцевого самоврядування.

Нагальність побудови системи громад-
ського контролю визріває на тому етапі сус-
пільного розвитку, коли інституційні та про-
цедурні засоби державного контролю та на-
гляду сприймаються громадянами як недо-
статні для ефективного функціонування 
держави й суспільного життя.

У різних політичних системах форми й за-
соби контролю за реалізацією державної вла-
ди суттєво відрізняються [1]. Тим не менш, 
контроль з боку суспільства неодмінно 
пов’язується із поширенням принципів прозо-

рості, відповідальності, ефективності в полі-
тичній системі. Більш оформленим стає запит 
з боку суспільства на громадський контроль із 
високим рівнем вимог щодо діяльності орга-
нів державної влади та їх посадових осіб. 
Отже, громадський контроль відіграє допо-
міжну роль в умовах неефективності системи 
державного управління й контролю.

У такий спосіб контроль, моніторинг, 
аудит, що здійснюються відповідними дер-
жав ними структурами, стимулюються до 
ефективності внаслідок постійної уваги до 
них з боку громадськості. Значного пози тив-
ного ефекту для інтересів держави і суспіль-
ства можна очікувати при поєднанні зусиль 
державного та громадського контролю.

Зрозуміло, що сутність громадського 
контролю значною мірою залежить від того, 
яким є політичний режим, чи є держава право-
вою, соціальною тощо. Утім, навіть за неспри-
ятливих політико-правових, соціально-еконо-
мічних умов саме через зусилля соціально ак-
тивних громадян з’являються шанси на їх по-
ліпшення. Водночас брак контролю з боку 
суспільства та можливостей впливу на органи 
державної влади призводить до накопичення 
соціального напруження, низької легітимності 
влади й державної політики, підміни націо-
нальних інтересів вузькогруповими.

Поступове налагодження системи громад-
ського контролю за розв’язанням усього спек-
тра проблем суспільства і держави дає змогу 
динамічніше та результативніше реагувати на 
будь-які виклики. Безумовно, для максималь-
ної ефективності держава має спиратися на 
суспільство, що, своєю чергою, вимагає стійкої 
довіри громадян та їхньої готовності брати 
активну та безпосередню участь у формуванні 
та реалізації державної політики.

Громадський контроль у процесі 
формування та реалізації державної 
політики

Мета громадського контролю – відстоюва-
ти суспільний інтерес через постійний вплив 
на державні інституції, посадових осіб, інших 
суб’єктів. Системою громадського контролю 
забезпечується безпосередня участь громадян 
у формуванні та реалізації державної політи-
ки, можливість коригувати державне управ-
ління та зміст державної політики. Основи 
цього закладаються також через моніторинго-
ву, інформаційно-просвітницьку, експертно-
аналітичну діяльність інституцій громадян-
ського суспільства.

Насамперед громадським контролем спря-
мовується увага на діяльність або бездіяль-
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ність органів державної влади й місцевого са-
моврядування на предмет дотримання ними 
законодавства, виконання державних про-
грам, надання соціальних та адміністративних 
послуг [2]. Відповідно, підлягають моніторин-
гу їх діяльність, рішення, виконання ними 
державних цільових програм, офіційні доку-
менти, статистичні звіти, а також публікації 
в засобах масової інформації, звіти посадових 
осіб та їхні політичні заяви [3]. Отже, громад-
ський контроль передбачається як на етапі 
підготовки проектів нормативно-правових 
актів, так і на етапі дотримання ухвалених за-
конодавчих актів, реалізації державних і ре-
гіональних програм економічного, соціально-
го, культурного, екологічного розвитку.

Співставлення, з одного боку, офіційних 
статистичних даних, періодичних і спеціаль-
них звітів відповідних органів державної вла-
ди, а з іншого – відповідних моніторингів, 
здійснених інституціями громадянського 
суспільства, є необхідним для донесення їх 
результатів до професійно-експертного сере-
довища та широкої громадськості.

У процесі здійснення громадського конт-
ролю орієнтирами є показники результатив-
ності виконання заходів, використання бю-
джетних та інших ресурсів, інші індикатори. 
При постійному громадському контролі за 
діяльністю органів державної влади, її посадо-
вих осіб виявляється та оцінюється рівень їх 
ефективності, відкритості, підзвітності та за-
галом ступінь належного виконання ними їх-
ніх функцій. Крім того, громадським контро-
лем охоплюється не лише діяльність органів 
державної влади, органів місцевого самовря-
дування, представницьких органів, державних 
і комунальних підприємств, установ, організа-
цій, а й комерційних структур, діяльність яких 
становить суспільний інтерес.

У фокусі громадського контролю може 
бути будь-яка сфера: соціальний захист, до-
тримання прав людини, охорона здоров’я, 
освіта, проведення виборів, здійснення дер-
жавних закупівель, використання бюджетних 
коштів, протидія корупції, забезпечення пра-
восуддя. Обирається також часовий період, 
територіальний рівень (національний, регіо-
нальний, місцевий), орган або система органів 
державної влади. У такий спосіб завдяки 
«профільному» контролю громадських 
об’єднань, ЗМІ, аналітично-експертних струк-
тур та ін. привертається увага до актуальних 
суспільних проблем.

Постійний громадський контроль може 
забезпечити наскрізний аналіз будь-якого по-
літичного рішення, від його актуалізації до 
остаточного прийняття, а також – подальший 

контроль і моніторинг його виконання. За 
формою і змістом це може бути як оператив-
ною інформаційно-аналітичною реакцією на 
поточну проблему, так і стратегічною розвід-
кою із прогнозною оцінкою наслідків кон-
кретних рішень у державній політиці. Особ-
ливо цінним є вироблення об’єктивних оцінок 
та аналізу, донесення прийнятних і ре аліс-
тичних пропозицій, максимально конкретизо-
ваних рекомендацій, варіантів розв’язання 
проблем або оптимізації ситуації. Постійна та 
системна робота структур громадянського 
суспільства, які здійснюють громадський 
контроль, передбачає збір інформації, аналіз, 
оцінки, публічне оприлюднення для громад-
ськості, подальший моніторинг.

Варто наголосити, що громадський кон-
троль має охоплювати ті сфери, які найближче 
стосуються життя громадян, тобто соціальні 
гарантії, охорону здоров’я, довкілля, освіту, 
житлове господарство. Необхідною є прискі-
плива увага до питання використання об’єктів, 
земель та інших ресурсів державної та кому-
нальної власності, формування й використан-
ня бюджетних коштів тощо.

Посилений громадський контроль у най-
більш корупційних сферах і галузях, зокре-
ма – державних закупівель, бюджетних ви-
трат, земельних питань тощо – здатний ней-
тралізувати корупційні ризики. У зв’язку 
з тривалою «ерозією» правоохоронної систе-
ми, міліції, прокуратури, судів гостро постає 
питання громадського контролю щодо захисту 
прав і свобод людини і громадянина, доступу 
громадян до правосуддя.

Особливого значення набуває громадський 
контроль у процесі підготовки та проведення 
виборів, відтворення об’єктивної картини пе-
ребігу виборчого процесу та запобігання спо-
творенню результатів виборів.

Дієвість громадського контролю передба-
чає механізми, якими можуть користуватися 
самостійно громадяни або спільно у громад-
ських об’єднаннях, у формі скарг, позовів, 
клопотань, зауважень, пропозицій у разі по-
рушень законодавства, прав громадян з боку 
представників органів державної влади та 
місцевого самоврядування. За результатами 
перевірок, на підставі складених при цьому 
протоколів та актів, громадські організації ін-
формують відповідні державні органи про 
виявлені порушення, вносять пропозиції щодо 
їх припинення та запобігання [4].

Запитуваними в суспільстві є питання 
контролю за рішеннями та діями органів дер-
жавної влади та місцевого самоврядування. 
Утім, ідеться переважно про потенційне схва-
лення значною частиною громадян нагальності 
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постійного громадського контролю, меншою 
мірою – про реальні наміри та готовність до-
лучатися до різних його форм: від участі у ви-
борах до реального захисту та відстоювання 
своїх інтересів. Зазначимо, що становлення 
дієвої системи громадського контролю уне-
можливлюється при вкрай низькому рівні за-
лучення громадян до громадських організацій, 
рухів, ініціатив.

До активного середовища громадянського 
суспільства, передусім тих структур, які здій-
снюють громадський контроль, автоматично 
встановлюються вимоги ефективності, ре-
зультативності, прозорості, підзвітності.

Перспективи становлення ефективної 
системи громадського контролю

В Україні загалом система громадського 
контролю перебуває переважно у стані фор-
мування інструментів, механізмів, процедур, 
практик. У законодавстві поняття громад-
ського контролю досі не є чітко визначеним, 
хоча дедалі частіше фігурує в нормативно-
правових актах та особливо у загально-декла-
ративному контексті. Спроби оформлення 
окремого законодавчого документа про гро-
мадський контроль не мали результатом 
створення правової основи для єдиної систе-
ми громадського контролю, попри появу низ-
ки проектів нормативно-правових актів [5].

Частково прописаними у законодавстві 
є елементи громадського та цивільного конт-
ролю в окремих сферах, що заклало певну 
основу для відповідного правового регулюван-
ня. Так, у військовій та правоохоронній сфері 
закріплено цивільний контроль над Воєнною 
організацією та правоохоронними органа-
ми [6]. У сфері охорони довкілля, наприклад, 
передбачено можливості здійснення громад-
ської екологічної експертизи та діяльності 
громадських інспекторів, у сфері охорони зе-
мель – діяльності громадських інспекторів [7].

Слід зазначити, що при розмежуванні гро-
мадського та цивільного контролю йдеться 
про різні межі та обсяг повноважень. При ци-
вільному контролі задіяні державні інституції 
та інституції громадянського суспільства, тоді 
як при громадському контролі – інституції 
громадянського суспільства, тобто різним 
є коло суб’єктів громадського контролю. Ра-
зом з тим межі громадського контролю мо-
жуть бути досить широкими і нерегламенто-
ваними. До суб’єктів громадського контролю 
зазвичай відносять і громадські об’єднання, 
профспілки, партії та ін., і окремо громадян.

Низкою нормативно-правових актів вста-
новлюються додаткові можливості для здій-

снення громадського контролю в будь-якій 
сфері. Так, законодавством закріплено право 
доступу до публічної інформації із запитува-
них питань від органів виконавчої влади, орга-
нів місцевого самоврядування, інших 
суб’єктів, а також участь громадськості у фор-
муванні та реалізації державної політики. Се-
ред механізмів здійснення громадського 
контролю, які нині мають необхідне законо-
давче регулювання: громадська експертиза, 
зокрема антикорупційна, проектів норматив-
но-правових актів, доступ до публічної інфор-
мації, регуляторних актів, діяльність консуль-
тативно-дорадчих органів (громадських рад), 
соціальний діалог.

Громадський контроль і моніторинг здій-
снюються через участь представників громад-
ськості у роботі спільних консультативно-до-
радчих та експертних рад, робочих органів 
і комісій, моніторингових груп.

Результатом спільної діяльності з пред-
ставниками органів державної влади та гро-
мадськості може бути висвітлення її результа-
тів у ЗМІ, прес-конференції тощо; оприлюд-
нення звітів, пропозицій до органів державної 
влади; звернення до правоохоронних органів, 
прокуратури, суду.

Отже, поняття громадського контролю по-
ступово входить у законодавство, але не є до-
статньо визначеним. В Україні немає закону, 
який би містив чітке визначення поняття 
громадського контролю та вичерпно регла-
ментував його організацію та здійснення. По-
рядок його здійснення частково окреслений 
законодавством, але здебільшого процедури 
не мають обов’язкового характеру та не є під-
ставою для реагування органів державної 
влади. Помітними є тенденції до розширення 
меж громадського контролю та водночас окре-
мі тенденції до його звуження.

Разом з тим дієвість системи громадського 
контролю оцінюється не лише у площині до-
статніх можливостей, встановлених законо-
давством гарантій і забезпечення єдиних пра-
вових умов для здійснення громадського 
контролю в різних сферах і галузях, а й зре-
штою у можливості впливати на встановлення 
законності, врахування суспільного інтересу 
при прийнятті рішень.

Значною мірою через неналежні гарантії 
дотримання нормативно-правових вимог ор-
ганізована громадськість, інституції грома-
дянського суспільства обмежені у впливі на 
органи державної влади. Крім того, навіть за 
умови дотримання необхідних процедур 
(консультації із громадськістю, громадські 
слухання, громадські експертизи), остаточні 
рішення, по-перше, переважно приймаються 
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попри змістовні застереження громадськості, 
по-друге, після прийняття рішення можли-
вості його відміни та коригування є мінімаль-
ними. До того ж етап погодження із громад-
ськістю здебільшого виглядає як формаль-
ність або як перепона для швидкого ухвален-
ня рішень.

Отже, ефективність інструментів, механіз-
мів громадського контролю оцінюється під 
час виконання функції взаємодії громадськос-
ті з органами державної влади, залежно від 
міри її впливу на прийняття політичних рі-
шень і забезпечення суспільних інтересів. 
Якщо такий вплив є мінімальним, а роль номі-
нальною, будь-який формат у правовому полі 
досить швидко втрачає легітимність, а довіра 
з боку суспільства зсувається до інших, пере-
важно стихійних форм громадського контро-
лю. Використання різноманітних форм гро-
мадського контролю суто як засобу легітима-
ції політичних рішень лише посилює ризики 
втрати легітимності органів державної влади 
та її представників.

Слід наголосити, що низька результатив-
ність певних форм і практик громадського 
контролю не має ставити під сумнів його необ-
хідність як такого. На даному етапі потенціал 
усіх способів регулювання як з боку держави, 
так і впливу суспільства в Україні фактично 
не використано.

Так, не використовуються повною мірою 
умови для здійснення громадського контролю 
профспілковими організаціями, які через свої 
органи, спеціальні комісії можуть здійснюва-
ти такий контроль щодо дотримання трудово-
го законодавства, колективних договорів, ви-
мог соціального захисту.

Негативними є також тенденції прийняття 
або збереження нормативно-правових умов, 
які фактично обмежують здійснення громад-
ського контролю, зокрема необов’язковість 
антикорупційної громадської експертизи, 
екологічної громадської експертизи, обмежен-
ня доступу громадськості до генеральних 
планів міст тощо.

Громадський контроль об’єктивно усклад-
нюється у традиційно «закритих» сферах, 
пов’язаних із діяльністю військових, розвіду-
вальних служб, органів безпеки, правоохорон-
них органів, прокуратури, міліції.

Крім того, у сферах з підвищеними коруп-
ційними ризиками та концентрацією конфлік-
тів інтересів будь-які спроби розширення 
громадського контролю викликають потуж-
ний опір.

Загалом спектр засобів здійснення гро-
мадського контролю в організованих і неор-
ганізованих (стихійних) формах може бути 

досить широким, оскільки здійснюється 
у різноманітних формах, заходах, ініціативах. 
Утім, здебільшого в Україні громадяни не за-
лучені до організованих заходів, форматів 
здійснення громадського контролю, хоча до-
статньо виразним стає сегмент активних 
і високо вмотивованих громадян, які ефек-
тивно та оперативно виконують спільні за-
вдання.

З одного боку, особливу цінність станов-
лять практики громадського контролю, що 
здійснюються на високому професійному 
рівні. З іншого боку, здебільшого громадяни 
також мають постійно долучатися до різних 
форм громадського контролю. Це залежить 
від позитивної динаміки зростання кількості 
громадських об’єднань, підвищення їх кадро-
вого, організаційного, фінансового забезпе-
чення, посилення їх організаційної спромож-
ності й результативності при захисті прав, ін-
тересів громадян.

Висновки

Таким чином, необхідним є налагодження 
механізмів захисту інтересів різних суспіль-
них груп в умовах високої готовності до їх 
відстоювання та самоорганізації українського 
суспільства. Водночас ідеться про збалансова-
ну систему стримувань і противаг, що запобі-
гала б монополізації з боку будь-яких груп 
впливу (владно-політичних, фінансово-про-
мислових, адміністративних, силових тощо) 
в усіх сферах і галузях.

Дотримання законодавства та змістовна 
реалізація державної політики є гарантіями 
відходу від конфронтації державної влади із 
суспільством до втілення політики партнер-
ства. Це, своєю чергою, потребує усвідомлен-
ня того, що напівзаходи або імітація, а не ство-
рення реальних умов, викликатимуть опір 
активної частини суспільства. Брак зворотно-
го зв’язку держави із суспільством, зокрема 
через громадський контроль, стрімко призво-
дить до зростання в суспільстві протестних 
настроїв. Епізодичний контроль, який зво-
диться до впливу громадян лише через вибо-
ри, ставить країну та суспільство на небез-
печну межу.

Хоча громадський контроль нині ще 
не став усталеною системою практик, оскіль-
ки лише закладаються відповідні нормативні 
механізми, все ж він є своєрідною противагою 
та альтернативною позицією до системи дер-
жавного контролю та нагляду. Разом з тим 
забезпечення належного державного контро-
лю, синхронізованого із громадським, є необ-
хідним для творення публічної політики.
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Налагодження системи громадського 
контролю дає можливості тримати в постій-
ному «тонусі» державну владу, стимулювати 
її підзвітність та відповідальність перед сус-
пільством.

Поширення громадського контролю та ак-
тивне долучення громадян до різних його 
форм є гарантією розвитку громадянської, 
правової, політичної культури. Оформлення 
його як функції громадянського суспільства 
підштовхує до вирішення проблем, виправ-
лення ситуації, ініціювання змін. У такий 
спосіб закладається динамізм у розвитку сус-
пільства і держави.

Вдосконалення правової та організаційної 
основи громадського контролю, вкорінення 
його принципів у сферах суспільного життя 
є умовами якісної зміни системи державного 
управління. При цьому важливим є створення 
нових нормативно-правових умов і гаранту-
вання застосування процедурно врегульова-
них його механізмів, інструментів.

Неприпустимою і небезпечною є дискре-
дитація громадського контролю як такого, 

через створення квазігромадських форматів, 
інструментів, механізмів, фактично підпоряд-
кованих органам державної влади або прямо 
залежних від політичних, фінансово-еконо-
мічних центрів і груп впливу. Водночас слід 
убезпечити використання інструментів гро-
мадського контролю з метою втручання та 
перешкоджання діяльності органів державної 
влади. Відповідно, доступ організованої гро-
мадськості для здійснення громадського 
контролю передбачає накопичення достатньо-
го рівня компетентності, організаційних і ка-
дрових ресурсів.

При подальших конституційних змінах 
і вдосконаленні нормативно-правового забез-
печення громадський контроль неодмінно має 
бути закріпленим на законодавчому рівні. 
Так, у контексті дискусій та швидкого втілен-
ня децентралізації влади особливого значення 
набуває питання зміщення повноважень 
у системі державного контролю, а також гро-
мадського контролю на місцевий рівень, від-
повідно до органів місцевої влади та місцевих 
громад.
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