
367

ДЕРЖАВНЕ УПРАВЛІННЯ

УДК 35.072.6:061.2

О. А. Матусова,
аспірантка кафедри публічного управління та адміністрування,
Хмельницький університет управління та права імені Леоніда Юзькова
ORCID ID: https://orcid.org/0000-0003-1381-7514

ОКРЕМІ АСПЕКТИ ВИЗНАЧЕННЯ ПОНЯТТЯ
ГРОМАДСЬКИХ РАД В СИСТЕМІ ІНСТИТУТІВ
ГРОМАДЯНСЬКОГО СУСПІЛЬСТВА

DOI: 10.32702/2306-6814.2025.24.367

O. Matusova,
Postgraduate student of the Department of Public Management and Administration,
Leonid Yuzkov Khmelnytskyi University of Management and Law

CERTAIN ASPECTS OF DEFINING THE CONCEPT OF PUBLIC COUNCILS IN THE SYSTEM OF
CIVIL SOCIETY INSTITUTIONS

Статтю присвячено дослідженню поняття громадських рад в системі інститутів громадянського сусп-
ільства. Здійснено аналіз різноманітних підходів до визначення вказаного поняття та доведено не-
обхідність комплексного врахування різних аспектів утворення змісту досліджуваного явища. В статті
звертається увага на те, що запропоноване на нормативному рівні визначення поняття "громадські ради"
не відображає його сутності, адже не містить істотних ознак цього управлінського явища.

Досліджено поширений в науці підхід до формування поняття "громадські ради" через категорію "гро-
мадського органу". Підкреслюється, що такий підхід базується на понятті, що не володіє навіть наймен-
шими ознаками сталості розуміння. На відміну від держави, суспільство не потребує створення будь-
яких органів та механізмів, які би могли кваліфікуватись як його органи. В статті доводиться, що структу-
ра суспільства є неформальною та гнучкою, окремі громадські об'єднання та форми реалізації інтересів
є ситуативними. Громадські ради чи інші утворення не утворюють єдиної вертикалі, не мають горизон-
тальних зв'язків з іншими подібними елементами суспільства. На підставі узагальнення з'ясованих рис
доводиться, що застосування в науковій літературі і практиці державного управління поняття "громадсь-
кий орган" є недостатньо обгрунтованим.

Крім того, в представленій праці звертається увага на такі риси громадських рад як наявність встанов-
леного порядку формування, визначеної компетенції та чітко окресленої сфери діяльності, що свідчать
про високий рівень їх інституалізації та правової регламентації. Також розкриваються такі риси громадсь-
ких рад як здатність виступати сполучною ланкою між суспільством та державою, трансляція компетенції
відповідного органу державної влади, виконання функції взаємодії держави та суспільства.

На підставі проведеного дослідження у статті обгрунтовується висновок про те, що поняття громадсь-
кої ради можна розглядати як своєрідний інститут громадянського суспільства, утворений шляхом по-
єднання суспільної та державної компетенції, призначений для постійної координації громадського та
державного впливу в сфері повноважень конкретного державного органу.

The article is devoted to the study of the concept of public councils within the system of civil society institutions.
An analysis of various approaches to defining this concept has been carried out, and the necessity of
comprehensively considering the different aspects that form the content of the phenomenon under study has
been demonstrated. The article emphasizes that the definition of "public councils" proposed at the normative
level does not reflect their essence, as it lacks the essential features of this managerial phenomenon.

A commonly used scientific approach to defining the concept of "public councils" through the category of a
"public body" is examined. It is emphasized that such an approach is based on a concept that does not possess
even the minimal characteristics of conceptual stability. Unlike the state, society does not require the creation
of organs or mechanisms that could be qualified as its bodies. The article argues that the structure of society is
informal and flexible, while individual civic associations and forms of interest representation are situational.
Public councils or other formations do not create a unified vertical structure and have no horizontal connections
with other similar elements of society. Based on the generalization of these identified characteristics, it is
demonstrated that the use of the term "public body" in scientific literature and public administration practice is
insufficiently justified.
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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
У ЗАГАЛЬНОМУ ВИГЛЯДІ ТА ЇЇ ЗВ'ЯЗОК
ІЗ ВАЖЛИВИМИ НАУКОВИМИ
ЧИ ПРАКТИЧНИМИ ЗАВДАННЯМИ

Дослідження інституту громадських рад потребує
застосування плюралістичних підходів, позаяк їх со-
ціальна природа та сутність обумовлює явну недо-
статність суто нормативних засад пізнання. Відомо, що
нормативне регулювання відображає лише ситуатив-
не конкретно-історичне бачення сучасного законодав-
ця, котре не завжди є вірним і відповідним до природи
речей. Різниця між природною сутністю суспільних
інститутів та їх відображенням в правовому регулю-
ванні інколи є величезною, що само по собі являє ва-
гомий чинник дестабілізації системи управління. Тим
більше це зауваження актуальне для правових інсти-
тутів з нетривалою історією існування, становлення
яких часто відбувається шляхом проб і помилок. До
таких інститутів, беззаперечно, належать і громадські
ради. Тому з'ясування сутності громадських рад вар-
то проводити у розширеному сенсі, з використанням
різноманітних підходів аналізу соціальних, історичних
та функціональних аспектів цього явища.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Науковцями висвітлюється тема громадських рад.
Зокрема, дослідженню проблематики присвячено ро-
боти таких вчених як Т.С. Андрійчук, О.О. Вінницький,
М.Ю. Віхляєв, В.М. Кравчук, П.І. Крайній, О.П. Кузнє-
цов, С.І. Рудовська, А.В. Сімонян, М.В. Сіцинська, С.В.
Циц, Ю.Ж. Шайгородський, В.М. Юрах та багатьох
інших.

ФОРМУЛЮВАННЯ ЦІЛЕЙ СТАТТІ
(ПОСТАНОВКА ЗАВДАННЯ)

Однак, не всі спірні аспекти вказаної теми знаходять
достатнє відображення в теорії державного управління,
а багато питань так і залишаються дискусійними. Відпов-
ідно метою цієї статті є визначення поняття громадських
рад в системі інститутів громадянського суспільства.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ

В Типовому положенні про громадську раду при
міністерстві, іншому центральному органі виконавчої

Furthermore, the article draws attention to such features of public councils as the existence of an established
procedure for their formation, a defined competence, and a clearly delineated sphere of activity, which indicate
a high level of institutionalization and legal regulation. It also reveals such characteristics of public councils as
their ability to act as a link between society and the state, the transmission of the competence of the respective
state authority, and the performance of functions facilitating interaction between the state and society.

Based on the conducted research, the article substantiates the conclusion that the concept of a public council
may be viewed as a specific civil society institution formed through the combination of societal and state
competence, designed for the continuous coordination of public and state influence within the scope of authority
of a particular state body.

Ключові слова: громадські ради, громадянське суспільство, об'єднання громадян, державне управлін-
ня, громадськість.

Key words: public councils, civil society, associations of citizens, public administration, public.

влади, Раді міністрів Автономної Республіки Крим, об-
ласній, Київській та Севастопольській міській, районній,
районній у мм. Києві та Севастополі державній адміні-
страції, затвердженому постановою Кабінету Міністрів
України від 3 листопада 2010 р. № 996 "Про забезпе-
чення участі громадськості у формуванні та реалізації
державної політики" [1] (далі — Типове положення) гро-
мадська рада визначена як тимчасовий консультатив-
но-дорадчий орган, утворений для сприяння участі гро-
мадськості у формуванні та реалізації державної, регі-
ональної політики.

Очевидно, що запропоноване в нормативному акті
визначення не повно відображає поняття громадських
рад, оскільки не містить сутнісних ознак цього утворен-
ня, не дає уявлення про його роль та функції, не вказує
на специфіку, внаслідок чого не дозволяє відмежувати
громадські ради від інших інститутів громадянського
суспільства. Звичайно, можна припустити, що норматив-
не визначення і не переслідує мету точного і повного
відображення досліджуваного поняття, але це ще один
аргумент на користь тези про те, що нормативне регу-
лювання є тільки одним і далеко не визначальним
джерелом з'ясування змісту поняття громадські ради.
Зокрема, для цього слід звернутися до історії появи і
становлення громадських рад, їх функцій та способів
діяльності, ознак та характерних рис тощо.

В деяких наукових дослідженнях громадські ради
отримують назви "громадського органу". І навіть в Ти-
повому положенні громадські ради названі консульта-
тивно-дорадчими органами. Втім, підставність такої ква-
ліфікації є досить сумнівною.

Так, поняття "громадський орган" є не тільки невиз-
наченим, але не володіє навіть найменшими ознаками
сталості розуміння. При спробі з'ясувати суть поняття
"громадський орган" раціональним видається шлях за-
стосування аналогії з поняттям "державний орган", адже
поняття державного органу досить детально розробле-
но в науці, а використання подібної термінології, віро-
гідно, навіяно паралелями між суспільством та держа-
вою.

Аналіз наукових джерел призводить до висновку,
що державний орган розуміється як структурний еле-
мент, складова частина апарату держави, він діє від імені
держави, має власну компетенцію, в якій реалізує зав-
дання і функції держави [2, с. 384, 3, с. 78]. Визначаючи
поняття державного органу, науковці підкреслюють, що
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державний орган виконує певні завдання держави в тій
чи іншій площині, вказують на те, що орган — частина
механізму держави, яка функціонує у взаємодії з інши-
ми частинами [4, с. 113]. Серед визначальних рис по-
няття державного органу йдеться також про власні ком-
петенцію, структуру, методи роботи [5, с. 75—76].

Більшість науковців сходяться в думці, що держав-
ний орган володіє наступними рисами: діяльність від
імені держави; виконання завдань і функцій держави;
право приймати управлінські рішення; самостійність і
відокремленість в межах державного апарату; складна
внутрішня структура; фінансування з державного бюд-
жету; відповідальність і підзвітність [6, с. 11—13].

Дослідження наукової літератури переконує, що
органи держави є складовою частиною всеохоплюючої
системи, через яку реалізується державна влада — дер-
жавного апарату. В межах цієї системи утворення
органів представляє собою наслідок об'єктивної необ-
хідності структурування діяльності з реалізації різно-
манітних функцій держави та розподілу влад. Основою
створення різноманітних державних органів є спеціалі-
зація публічно-управлінської діяльності. В той же час
існування окремого органу поза системою державного
апарату та без нерозривного зв'язку і взаємодії з інши-
ми державними органами неможливо. Держава сама по
собі — це правова фікція, котра поєднує в собі різні
пласти владно-управлінської, ціннісно-матеріальної,
правової діяльності. Без державного апарату, котрий в
свою чергу складається з державних органів, держави
взагалі не існує як явища об'єктивної дійсності.

На противагу цьому суспільство не є такою абстракцією
як держава, а представляє собою сукупність цілком конк-
ретних людей, що об'єктивно існують. Для об'єктивації сус-
пільство не потребує утворення будь-яких інших утворень
та механізмів. Тому, на відміну від держави, суспільство
цілком може існувати і функціонувати без будь-яких утво-
рень, які би могли кваліфікуватись як його органи.

Функції та компетенція суспільства на відміну не
визначаються ніким, окрім самого суспільства. Якщо
держава — певною мірою зовнішній суб'єкт для су-
спільства, яким вона керує, то суспільство є одночасно
і суб'єктом і об'єктом в життєдіяльності соціуму. Тому
функції держави реалізуються щодо суспільства, а сус-
пільство реалізує свої функції тільки само відносно
себе. Суспільство не може бути незадоволене самим
собою, не може змінити свою свідомість і свій стан роз-
витку, обрати той чи інший вектор руху зовні. Усі ці про-
цеси або відбуваються всередині суспільства або ні.

Структура суспільства є вельми неформальною,
різноманітною та гнучкою. Окремі громадські об'єднан-
ня, рухи, форми реалізації інтересів досить ситуативні
та недовговічні. Тому складно собі уявити хоча би при-
близну внутрішню структуру окремих елементів су-
спільства, крім констатації того, що вони можуть існу-
вати.

Якщо ж говорити про більш формальні ознаки гро-
мадського органу, то тут взагалі виходить погано. Так,
за логікою громадський орган має створити суспільство,
громадськість. Натомість громадські ради чи інші еле-
менти, які в літературі називаються громадськими орга-
нами, створюються за ініціативи держави, в форматі,
визначеному державою, в кількості і порядку, встанов-

леному державою. Їх компетенція повністю визначаєть-
ся державою. Такий стан речей може цілком відповіда-
ти наявному суспільному запиту і представляти собою
лише надання державою можливості оформити і реалі-
зувати існуючі інтереси. Але ж так буває не завжди, і
формальність та неефективність значної кількості гро-
мадських рад в Україні є першим аргументом на користь
цього твердження.

Громадські ради чи інші утворення, котрі можуть на-
зиватись громадськими органами, не утворюють єдиної
вертикалі, не мають горизонтальних зв'язків з іншими
подібними елементами суспільства. Звичайно, подібні
зв'язки можуть існувати, але можуть і не існувати, все
залежить від складу ради, її активності, ситуації, сприят-
ливих умов тощо. Окремо взята громадська рада може
бути повністю ізольована від інших громадських утво-
рень. Громадські ради чи інші утворення, котрі в літера-
турі називаються громадськими органами, не є підзвітни-
ми суспільству ні в якій формі. Фінансування їх
здійснюється також не напряму за рахунок суспільства.

Отже, підсумовуючи викладене, вважаємо, що зас-
тосування в науковій літературі поняття "громадський
орган" видається нам безпідставним. Кваліфікація гро-
мадських рад чи буд-яких інших утворень як "громадсь-
кого органу" не містить під собою достатнього підгрун-
тя. Подібна термінологія, здебільшого заснована на
невиправданій аналогії між державою та суспільством,
застосованій без урахування їх сутнісних рис.

Втім, варто замислитись над питанням про те, які
риси громадських рад спонукали до використання по
відношенню до них поняття "громадський орган". На
нашу думку, йдеться про наявність встановленого по-
рядку формування, визначеної компетенції та чітко ок-
ресленої сфери діяльності. Ці риси істотно відрізняють
громадські ради з-поміж інших суб'єктів громадянсько-
го суспільства та свідчать про високий рівень їх інститу-
алізації та правової регламентації.

Тому, досліджуючи поняття громадської ради, вар-
то також звернути погляд на іншу площину розуміння
цього явища. Йдеться про те, що громадські консульта-
тивно-дорадчі утворення, в тому числі і громадські ради,
є однією із форм взаємодії держави та суспільства. Та-
кий підхід акцентує увагу на функціональному призна-
ченні громадські ради в структурі соціуму. Звичайно гро-
мадські ради є інститутами громадянського суспільства.
Більше того, їх існування є однією з тих ознак, що надає
можливість охарактеризувати суспільство як громадянсь-
ке. Варто зауважити, що за вітчизняним законодавством
громадські ради створюються при органі державної вла-
ди. Подібна модель реалізована також в значній кількості
зарубіжних країн. Втім, в деяких правопорядках гро-
мадські ради представлять собою складову частину дер-
жавного органу. Крім того, якщо звернутись до історії
становлення громадських рад в нашій державі, то в пер-
іод з 2004 по 2010 роках очолювати громадську раду міг
керівник державного органу. В деяких зарубіжних краї-
нах прийнятним є формування громадських рад, до яких
поряд з представниками громадськості входять і служ-
бовці відповідного державного органу.

Усі ці факти доводять наявність тісного зв'язку між
державним органом та громадською радою, що при
ньому функціонує. Характер цього зв'язку може варію-
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ватися в залежності від конкретно-історичної моделі та
правового регулювання, однак його наявність запере-
чити неможливо. Громадська рада не існує абстрактно,
вона завжди пов'язана з певним органом, а її діяльність
детермінована компетенцією і правовим статусом дер-
жавного органу.

Громадські ради мають деякі ознаки проміжного,
змішаного характеру, відчувають вплив дифузії влади.
Орган державної влади, при якому функціонує громадсь-
ка рада, здійснює свій вплив на неї, транслює проекцію
своєї компетенції і в такий спосіб робить з неї певним
чином квазідержавне утворення. На користь такої тези
свідчить сувора конкретизація зв'язку між громадською
радою та органом, при якому вона утворюється; детерм-
інація сфери діяльності громадської ради повноважен-
нями державного органу, при якому вона створена; фор-
мування складу громадської ради в залежності від спе-
цифіки діяльності органу; здійснення ГР впливу на реал-
ізацію повноважень органу державної влади тощо.

Відповідно, громадські ради є певною мірою спо-
лучною ланкою між суспільством та державою, понят-
тям, належним як до сфери державного управління, так
і до сфери суспільного управління. Через громадські
ради здійснюється взаємний вплив держави і суспіль-
ства. Адже громадські ради не тільки відображають
позицію суспільства з приводу проектів нормативних
актів, дій, рішень відповідного державного органу, але
і транслюють зв'язок в зворотну сторону. Громадські
ради є засобами транспарентності державної влади,
доведення змісту дій та рішень органу державної влади
до суспільства, пояснення державної політики. Отже,
громадські ради — це площадка взаємного впливу сус-
пільства та держави.

Тому діяльність громадських рад можна кваліфіку-
вати як форму взаємодії та інтеграції держави і суспіль-
ства. В такому аспекті громадські ради представляють
собою специфічний механізм публічного управління.
Отже, окрім суб'єктної характеристики, громадські ради
також можуть бути предметом дослідження з боку їх
інструментального змісту. Відповідно, громадські ради
як інститут громадянського суспільства володіє не
тільки суб'єктним, але і інструментальним потенціалом.

Деякі дослідники оцінюють громадські ради як вид
об'єднань громадян [7, с. 202]. Справедливість такого
підходу залежить від розуміння обсягу поняття "об'єд-
нання громадян". Так, деякі дослідники вказують на три
ознаки громадського об'єднання:

— до громадських об'єднань не належать політичні
партії та урядові установи;

— метою діяльності громадських об'єднань не має
бути отримання політичної влади;

— громадські об'єднання мають бути неприбутко-
вими [8].

У Спільних рекомендаціях Венеціанської комісії та
Бюро демократичних інститутів і прав людини ОБСЄ з
питань свободи об'єднань 2014 року зазначено, що
термін "об'єднання" означає "організований незалеж-
ний некомерційний орган у формі добровільного об'єд-
нання осіб, пов'язаних спільними інтересами, діяльні-
стю чи метою. Об'єднання необов'язково повинно бути
юридичною особою, проте повинно мати певну інститу-
ційну форму чи структуру" [9]. Очевидно, що подібний

підхід дозволяє віднести до об'єднань громадян широ-
ке коло суб'єктів. В широкому своєму розумінні понят-
тя "об'єднання громадян" вміщує будь-яку спільноту
громадян, котрі разом реалізують певний інтерес. Втім,
на нашу думку, такий підхід не досить придатний влас-
не для з'ясування особливостей окремих інститутів гро-
мадянського суспільства, тому що майже усі елементи
громадянського суспільства базуються на об'єднанні
громадян на підставі певної спільності їх поглядів і ба-
жань. Тому корисним акцентом цитованої вище думки є
те, що громадські ради без сумніву представляють со-
бою колегіальне утворення.

Однак, громадські ради мають істотні відмінності з
об'єднаннями громадян в суто управлінському аспекті.
Так, громадські ради мають більш визначений предмет
діяльності, обумовлений компетенцією державного орга-
ну. Навіть ті дослідники, які позиціонують громадські
ради як один з видів об'єднань громадян, підкреслюють
специфічну процедуру їх створення [8, с. 67]. Склад гро-
мадської ради має обмежену кількість і не може, на
відміні від об'єднань громадян, вмістити усіх бажаючих.

Визначеність предмета діяльності громадської ради
та зв'язок з компетенцією відповідного державного
органу обумовлюють вимогу до її складу. Якщо об'єд-
нання громадян можуть включати в себе усіх бажаю-
чих, то для громадської ради важливим є формування
зі складу осіб, що володіють специфічними компетенц-
іями у сфері діяльності органу, при якому вони створю-
ються.

Науковці говорять про те, що участь громадськості
є додатковими інтелектуальним ресурсом для органу
державної влади [10, с. 7]. Особливо це твердження
актуальне для діяльності громадських рад. Громадська
рада діє постійно, систематично і комплексно. Натомість
для об'єднання громадян такі критерії діяльності не є
обов'язковими. Відповідно, чітко виражена інструмен-
тальна роль громадських рад не завжди притаманна
об'єднанням громадян.

Рівень впливу громадських рад на державну політи-
ку з-поміж інших інститутів громадянського суспільства
є досить високим внаслідок нормативно визначених
повноважень та встановленого обов'язку приймати до
уваги їх рішення. Також вагомість цього впливу має виз-
начатися професійними якостями членів громадських
рад, котрі відображаються в авторитеті громадських
рад та довірі до них з боку суспільства.

Отже, громадські ради можуть бути названі об'єд-
наннями громадян лише в найбільш загальному ро-
зумінні цього поняття. В свою чергу, громадські ради
відрізняються від інших інститутів громадянського сус-
пільства рядом ознак, серед яких нерозривний зв'язок
з певним органом державної влади, суворо визначений
предмет діяльності, постійне функціонування, профе-
сійна основа формування та специфічна процедура ство-
рення.

ВИСНОВКИ ТА ПЕРСПЕКТИВИ
ПОДАЛЬШИХ РОЗВІДОК У ДАНОМУ
НАПРЯМІ

Таким чином у функціональному аспекті гро-
мадські ради є формою взаємодії громадянського сус-
пільства з державою. Крім того, важливою ознакою
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громадських рад є те, що цей інститут громадянсько-
го суспільства не може бути названим цілком само-
стійним в контексті того, що для їх утворення недостат-
ньо ініціативи самого суспільства, обов'язковою умо-
вою є також наявність ініціативи з боку держави. Така
ініціатива також потребує нормативного оформлення,
встановлення порядку їх формування, визначення ком-
петенції тощо. Тому громадські ради представляють
собою інститут, утворений шляхом поєднання компе-
тенції держави та суспільства. Відповідно, ми пропо-
нуємо розуміти поняття громадської ради як своєрід-
ний інститут громадянського суспільства, утворений
шляхом поєднання суспільної та державної компе-
тенції, призначений для постійної координації гро-
мадського та державного впливу в сфері повноважень
конкретного державного органу. Втім, з'ясування кон-
кретних способів реалізації ознак громадських рад в
управлінських відносинах а також взаємодії з іншими
інститутами громадянського суспільства є завданням
для подальшого наукового дослідження.
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