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У сучасній юридичній літературі 
слушно зазначається, що навіть демо-
кратичний суверен втрачає міру, якщо 
йому надається абсолютна влада [3, c. 
24]. Історія західного суспільства довела 
необхідність обмеження влади не лише 
внутрішньо, але й зовнішньо [14, c. 385]. 
Саме тому створення реальної можли-
вості, коли суспільство має право здій-
снювати контроль за діяльністю органів 
державної влади, є визначальним прин-
ципом в системі реалізації демократич-
них механізмів в державі [5, c. 214]. 
Адже якщо немає громадського контр-
олю над механізмом державної влади, то 
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ніколи не буде і реального народовлад-
дя. «Держава є організація, що володіє 
правом застосування насильства. Тому 
дуже важливо, щоб це право застосову-
валося під належним контролем сус-
пільства» [1, с. 12; 45, c. 26]. Необхідно, 
щоб народ мав прагнення і засоби для 
встановлення свого контролю над дер-
жавою [29, c. 34]. А отже, в сучасних 
умовах поряд з державним контролем 
значне місце повинно відводитися і гро-
мадській формі контролю, яка є нео-
дмінною умовою оптимізації контроль-
ної діяльності в масштабах всієї держа-
ви [42, с. 65].
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Загальні проблеми становлення, роз-
витку та організації громадського контр-
олю в України досліджували такі вітчиз-
няні науковці, як В. Б. Авер’янов, М. І. 
Ануфрієв, В. С. Бакіров, О. М. Бандурка, 
О. О. Бандурка, В. Т. Білоус, Ю. П. Битяк, 
І. Л. Бородін, І. П. Голосніченко, В. Л. Гро-
хольський, С. М. Гусаров, В. С. Гуслав-
ський, В. С. Журавський, Р. А. Калюжний, 
В. В. Коваленко, В. В. Ковальська, А. Т. 
Комзюк, Я. Ю. Кондратьєв, В. В. Коноп-
льов, О. В. Негодченко, В. І. Олефір, Н. М. 
Оніщенко, О. І. Остапенко, В. П. Пєтков, 
В. М. Плішкін, Т. О. Проценко, С. Т. Сте-
ценко, В. Я. Тацій, В. К. Шкарупа, Х. П. 
Ярмакі, О. Н. Ярмиш та ін.

Метою цієї статті є розкриття ролі 
громадського суспільства у здійсненні 
контролю над інститутами публічної 
влади в умовах демократичної держави. 
Для її досягнення необхідним є вирішен-
ня таких завдань: з’ясувати співвідно-
шення громадського і державного контр-
олю, проаналізувати та узагальнити іс-
нуючі в юридичній науці підходи до 
визначення громадського контролю, 
встановити об’єкт громадського контр-
олю та його риси, що дозволить сформу-
лювати поняття громадського контролю 
та визначити завдання, що ним вирішу-
ються в демократичній державі.

Дієвий контроль над владою можли-
вий лише в межах демократичної консти-
туційної держави, де влада розосеред-
жена, врегульована, обмежена правом, 
доступна, передбачувана, ефективна. Де-
мократія як принцип внутрішньої орга-
нізації й діяльності політичних інститу-
тів – явище високорозвинутого грома-
дянського суспільства [23, с. 28]. Лише за 
наявності громадянського суспільства 
держава покликана здійснювати упоряд-
кування своїх відносин з населенням, 
взаємоконтроль, взаємообмеження дер-
жавних і недержавних органів і рухів. 
«Здатність суспільства до контролю над 
владою – ознака громадянського суспіль-
ства. Тільки контроль, набуваючи право-
ві форми, здатний підпорядкувати владу 
праву і лише за умови існування грома-

дянського суспільства держава опиня-
ється «під правом», стає «правовою»» 
[28, с. 27].

Вказана ідея відповідає підходу, за 
яким природа контролю розкривається 
як обмежувальна функція системи, що 
виконує задачі зворотного зв’язку [9, с. 
10], забезпечує нагляд за станом системи 
в цілому. За такого підходу найбільш по-
вно проявляється значення контролю у 
демократичній державі, адже саме «ін-
ституціоналізований зворотній зв’язок 
держави з громадською думкою1 забез-
печує контроль суспільства над держав-
ним апаратом» [30, с. 117].

Соціокультурний простір демокра-
тичного суспільства, середовище, в яко-
му народжуються, функціонують та 
зміцнюються демократичні інституції 
завдяки діяльності самих громадян, а 
також створеним ними об’єднанням та 
іншим формам впливу народу на владу: 
мас-медіа, громадської думки, різнома-
нітних громадянських ініціатив та форм 
політичної участі. Активність громадян, 
їхня небайдужість до суспільних справ, 
бажання і вміння захищати свої права та 
інтереси на місцевому й загальнодержав-
ному рівні породжує явище, яке назива-
ють громадянським, або цивільним, сус-
пільством [34, c. 145], “новою сферою 
демократичного життя” [40, c. 246].

Ідея громадянського суспільства за-
снована саме на необхідності ефективно-
го регулювання взаємовідносин людини 
з політичною владою та суспільства з 
державою [12, c. 92].

Як вбачається, “одним з найбільш 
плідних підходів є інтерпретація понят-
тя громадянського суспільства крізь при-
зму прав людини”. Вказане поняття “...
стосується такого суспільства, в якому 
кожна людина офіційно визнається юри-
дично рівноправною як щодо всіх інших 
членів суспільства, так і стосовно держа-
ви та різноманітних суспільних об’єднань. 

1 У Посланні Президента України до Верхо-
вної Ради України в 2012 році відзначена слаб-
кість зворотного зв’язку між органами влади та 
громадянським суспільством [38, с. 118].
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Водночас поняття громадянського сус-
пільства не пов’язується безпосередньо 
з юридичним громадянством людини, 
тобто з певним узаконеним зв’язком між 
нею та державою. Йдеться про, так би 
мовити, громадськість у загальносоці-
альному сенсі: громадськість як можли-
вість бути вільним і рівним з іншими 
учасниками суспільного життя...” [39, c. 
30-34]. Громадськість, як найбільш свідо-
ма й активна частина суспільства, вико-
ристовуючи свій внутрішній потенціал і 
закономірності розвитку, бере на себе 
направляючу функцію в механізмі взає-
модії з органами влади і впливає на по-
літичні процеси так, щоб спрямовувати 
державну політику і запобігати прояву 
деструктивних чинників у державі. Ко-
жен член суспільства, що проявляє по-
літичну активність, тим самим відно-
ситься до громадськості.

Отже, особа, її соціальні зв’язки є 
основою розвитку та становлення гро-
мадянського суспільства. На думку пере-
важної більшості спеціалістів, у нашій 
країні тільки розпочинається формуван-
ня громадянського суспільства, його ін-
ституційних основ. Так, Закон України 
«Про засади внутрішньої і зовнішньої 
політики» від 1 липня 2010 року № 2411-
VI [16, cт. 527] серед основних засад вну-
трішньої політики у сфері формування 
інститутів громадянського суспільства 
називає утвердження громадянського 
суспільства як гарантії демократичного 
розвитку держави (ч. 1 ст. 5). Крім того, 
Указом Президента України від 24 берез-
ня 2012 року № 212/2012 затверджено 
Стратегію державної політики сприяння 
розвитку громадянського суспільства в 
Україні [41, cт. 966], при Президенті 
України діє Координаційна рада з питань 
розвитку громадянського суспільства, 
положення про яку затверджено Указом 
Президента України від 25 січня 2012 
року № 32/2012 [36, cт. 317], а у Посланні 
Президента України до Верховної Ради 
України в 2012 році відзначено, що од-
ним із основних напрямів політики нової 
української влади на сьогодні є розвиток 

і залучення громадянського суспільства 
до процесу вироблення та реалізації дер-
жавного курсу, адже успіх реформ не-
можливий без громадської консолідації 
та широкої суспільної підтримки. Шлях 
до цього пролягає через подальше зрос-
тання відкритості публічної політики й 
державного управління для безпосеред-
ньої участі в них громадян і громадських 
об’єднань [38, c. 8].

Отже, якщо державний контроль, як 
традиційна функція держави, має давні 
історичні корені і здійснюється структу-
рами держави, представлений безліччю 
форм і видів, то система громадського 
контролю тільки формується [31, c. 14; 
44, с. 28]1.

Слід визнати: в сучасній юридичній 
науці, як це часто мало місце і в радян-
ській літературі, визначення поняття 
«громадський контроль» великою мірою 
зводяться до вказівки на суб’єктів, що 
здійснюють контрольну діяльність. Так, 
якщо звернутися до досліджень радян-
ського періоду, то, зокрема, В. А. Власов 
під громадським контролем розумів 
«контроль, здійснюваний громадськими 
організаціями трудящих», і відповідно до 
цієї вихідної тези виділяв такі його фор-
ми як громадський контроль, здійснюва-
ний партіями, профспілками, комсомо-
лом та постійними комісіями місцевих 
Рад депутатів трудящих [7, c. 49]. О. П. 
Попова наводила уточнене, але близьке 
до попереднього визначення поняття 
громадського контролю як масового, са-
модіяльного контролю, що здійснюється 
в добровільному порядку громадськими 
організаціями, добровільними товари-
ствами та спілками, органами громад-
ської самодіяльності населення і грома-
дянами, за діяльністю органів державно-
го управління [37, c. 148].

Суб’єктний критерій в основу свого 
визначення поклав і А. Кожухов, який 
визначає громадський контроль як здій-

1 Зазначимо, що законодавець іноді об’єднує 
два вказаних види контролю  – державний і 
громадський  – під однією спільною назвою 
«цивільний контроль» [6, c. 14].
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снювану в особливому процедурному 
порядку діяльність спеціальних суб’єктів 
(інститутів громадянського суспільства, 
окремих громадян) з перевірки, оцінки 
якості державного управління, дотри-
мання прав і свобод людини на предмет 
відповідності пропонованим вимогам. 
Це контроль, здійснюваний громадськи-
ми організаціями та об’єднаннями, ЗМІ, 
окремими громадянами [24].

Втім, більш обґрунтованим видаєть-
ся підхід тих вчених, які розкривають 
природу громадського контролю, вихо-
дячи із його сутнісних рис, мети, на реа-
лізацію якої він спрямований (І. С. Дрей-
слер [13, c. 35], В. П. Беляєв [4, c. 4]). За-
значений підхід було використано і 
законопроектній роботі. Так, у Верховній 
Раді України свого часу було зареєстро-
вано проект Закону України «Про гро-
мадський контроль» (реєстраційний но-
мер 6246; народними депутатами не роз-
глядався). У вказаному проекті було 
визначено громадський контроль як 
здійснення правових, організаційних, 
інформаційних заходів для забезпечення 
неухильного дотримання органами дер-
жавної влади та місцевого самоврядуван-
ня положень Конституції, законів Укра-
їни, інших нормативно-правових актів з 
метою сприяння їхній ефективній діяль-
ності і виконання покладених на них 
функцій, захисту прав, свобод, інтересів 
громадян.

Ми не можемо погодитись із пропо-
зиціями, що іноді висловлюються в 
юридичній науці щодо необхідності роз-
витку громадського контролю з боку 
самої держави [33, c. 19], яка має спри-
яти визначенню порядку участі у контр-
ольній діяльності громадських рад, ко-
місій, «суспільно активних інститутів» 
(некомерційних організацій), виявлен-
ню таких інститутів на основі кваліфі-
кації кадрового складу, досвіду роботи 
організації та інших характеристик. А. 
С. Полещук, обґрунтовуючи аналогічну 
думку, підкреслює, що ставлення сус-
пільства і держави визначаються як від-
носини суб’єкта й об’єкта контрольних 

правовідносин з достатньою долею 
умовності1, перш за все, з тієї причини, 
що контроль, так чи інакше, має засно-
вуватись на відносинах «влада – підпо-
рядкування». Якщо щодо контролю, 
здійснюваного державою як пануючим 
суб’єктом по відношенню до суспіль-
ства, вказана умова дотримується, то у 
зворотному варіанті доводиться стика-
тися з певними труднощами. Саме з цієї 
причини суспільство в більшості ви-
падків розглядається лише як об’єкт 
контролю. На цій підставі вчений ро-
бить висновок: в сучасних умовах саме 
державі належить керівна роль у ство-
ренні та організації системи громад-
ського контролю [35, с. 90].

Як видається, наведена точка зору є 
помилковою. Створення відповідних 
інститутів громадського контролю по-
винно базуватися на громадській актив-
ності та засадах самоорганізації. Більш 
прийнятним видається варіант, коли ін-
ститути громадського контролю класи-
фікуються на дві групи. Перша представ-
лена чисельними громадськими органі-
заціями, які засновуються без будь-якої 
участі держави. У більшості своїй вони 
з’являються спонтанно, стихійно і ви-
ступають в якості противаги державі, 
нерідко жорстко критикуючи її діяль-
ність не тільки всередині країни, але і на 
міжнародній арені. Друга група інститу-
тів включає організації, створювані за 
участю держави або при органах держав-
ної влади: різноманітні громадські пала-
ти, громадські ради тощо. Близькість цих 
суб’єктів до влади, до органів держави 
дає підстави говорити, що контроль, 
ними здійснюваний, не є громадським 
повною мірою.

1 На певну умовність громадського контро-
лю вказує і ряд вітчизняних вчених. Так, зокре-
ма, А. Т. Комзюк підкреслює, що «основною про-
блемою цієї форми контролю є те, що діяльність 
представників громадськості назвати контролем 
можна із значною долею умовності, оскільки в 
роботі багатьох з них відсутні обов’язкові озна-
ки контролю  – право втручатися в оперативну 
діяльність того, кого контролюють, та право 
самостійно притягувати винних до юридичної 
відповідальності» [25, c. 161].
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Громадський контроль являє собою 
одну з двох різновидів контролю соціаль-
ного, другим видом якого виступає дер-
жавний контроль. Ці різновиди соціаль-
ного контролю, володіючи поруч поді-
бних і відмінних ознак: єдністю цілей і 
корінних завдань, збігом принципів, в 
той же час розрізняються за способом 
виникнення, здійснення, по правовому 
положенню, характеру повноважень. Се-
ред ознак громадського контролю, що 
відрізняють його від інших видів соці-
ального контролю, виокремлюють такі: 
1) є механізмом участі громадян в управ-
лінні державними справами, що генерує 
інтереси і потреби всіх членів суспіль-
ства; 2) суб’єкти громадського контролю 
виступають від імені громадськості, а не 
держави; при цьому громадський контр-
оль є основним засобом забезпечення 
балансу інтересів різних соціальних груп 
і попередження конфліктів їх інтересів; 
3) є об’єктивним і невід’ємним повнова-
женням будь-якого суспільства і одним з 
основних його інститутів [10, c. 53; 27, c. 
23]; у процесі здійснення громадського 
контролю контролюється виконання саме 
соціальних завдань, безпосередньо 
пов’язаних із захистом і реалізацією прав 
і свобод громадян, задоволенням й узго-
дженням соціальних потреб та інтересів 
населення [21, c. 30]; 4) є набагато менш 
структурованим порівняно із державним 
чи міжнародним контролем, характер-
ною є низька формалізація та норматив-
на регламентація [43, c. 19]; 5) виступає 
як форма соціальної активності грома-
дян, не обумовлена діями влади [32, c. 
43]; 6) рішення суб’єктів громадського 
контролю мають, як правило, рекомен-
даційний характер.

Першоосновою громадського контр-
олю виступає активність населення, яка 
проявляється в діяльності громадських 
організацій та рухів, засобів масової ін-
формації, профспілок. Це суспільне яви-
ще, що вдосконалює систему політично-
го управління [26, c. 218].

Слід зазначити, що наведена харак-
теристика громадського контролю хоча 

і є такою, що переважає в юридичній на-
уці і науці державного управління, не є 
загальновизнаною. Так, В. М. Гаращук 
вважає, що діяльність різних громад-
ських формувань громадським контро-
лем можна визнати лише з певною долею 
умовності, оскільки в їх діяльності від-
сутні такі важливі ознаки контролю, як 
право втручання в діяльність контрольо-
ваного об’єкту і право самостійно при-
тягати його до правової відповідальнос-
ті [8, c. 107]. Втім, вказана особливість, 
як видається, не заперечує природу гро-
мадського контролю, а лише доповнює 
його характеристику. Так, Ю. П. Битяк 
серед ознак громадського контролю на-
зиває відсутність права втручатися в 
оперативну діяльність підконтрольних 
осіб і право самостійно притягати ви-
нних до правової відповідальності. Хоча, 
наголошує, що окремі громадські утво-
рення мають контрольні повноваження, 
які наближають їх до державних контр-
олюючих органів і передусім органів ад-
міністративної юрисдикції [2, c. 224].

У науці також підкреслюється, що 
діяльність суб’єктів, наділених державно-
владними повноваженнями, – не єдиний 
об’єкт громадського контролю. А тому 
поняття «громадський контроль» вклю-
чає в себе не тільки контроль за діяльніс-
тю державних органів, їх посадових осіб 
та інших публічних органів влади, але 
також і контроль за дотриманням прав і 
свобод людини іншими суб’єктами неза-
лежно від їх організаційно-правової фор-
ми та форми власності [20, c. 77]. Так, за 
чинним законодавством України можна 
також залежно від об’єкта контрольної 
діяльності виділити також громадський 
контроль за використанням та охороною 
земель, у сфері питної води та питного 
водопостачання [19, ст. 112], з питань 
охорони культурної спадщини [18, ст. 
333], у сфері благоустрою населених 
пунктів [15, ст. 517], наукова і науково-
технічна діяльність [17, ст. 56] тощо.

Громадський контроль покликаний 
сприяти вирішенню цілої низки завдань, 
зокрема, визнанню, забезпеченню і за-
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хисту основних прав і свобод людини і 
громадянина; підвищенню рівня участі 
громадян та їх об’єднань у діяльності дер-
жави; забезпеченню прозорості та підви-
щенню ефективності органів державної 
влади та органів самоврядування; здій-
сненню громадянських ініціатив, спрямо-
ваних на просування та захист громад-

ських інтересів; забезпеченню зворотного 
зв’язку між суспільством і державою, по-
передженню та вирішенню соціальних 
конфліктів; зниженню ризиків прийняття 
та реалізації органами державної влади та 
органами місцевого самоврядування про-
типравних і таких, що суперечать суспіль-
ним інтересам, рішень.
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