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Ïîñòàíîâêà ïðîáëåìè
Для реалізації конституційного права 

громадськості брати участь в управлінні 
державними справами [1] саме на рівні 
ЦОВВ діє цілий комплекс можливих ін-
струментів такої участі, а саме: надання 
пропозицій відповідно до законодавства 
стосовно звернень громадян [2]; прове-
дення громадських експертиз діяльності 
ЦОВВ [9]; проведення антикорупційних 
та антидискримінаційних експертиз про-
ектів нормативно-правових актів [4,5]; 
участь в роботі консультативно-дорадчих 
органах, зокрема колегій, громадських 
радах, комісіях, робочих групах тощо [6]; 
проведення аналізу впливу та відстеження 
результативності регуляторних актів [3]; 
участь в консультаціях з громадськістю, 
а також можливість їх ініціювання [8] та 
інші.

Незважаючи на наявність таких інстру-
ментів, в Національній стратегії сприян-
ня розвитку громадянського суспільства 
в Україні на 2016–2020 роки було визна-
чено проблему недостатності практики 
залучення громадськості до формування 

та реалізації державної політики, а також 
відсутність взаємної довіри між органами 
державної влади та громадськістю [7].

Àíàë³ç îñòàíí³õ äîñë³äæåíü 
³ ïóáë³êàö³é

Науковці до цього часу не приділяли 
значної уваги питанням участі громад-
ськості в прийнятті рішень саме ЦОВВ. 
Хоча окремі з них,  д  осліджуючи участь 
громадськості в управлінні державни-
ми справами взагалі, частково торкалися 
даної теми, зокрема, серед них слід від-
значити: В.В. Головка, О.А. Зарічного, 
М.А. Гирик, С.М. Хомова, О.М. Лисенко, 
О.В. Турій, В.В. Ладиченко, Д.В. Процен-
ко тощо. 

Íå âèð³øåí³ ðàí³øå ÷àñòèíè 
çàãàëüíî¿ ïðîáëåìè

Одним з основних аспектів участі гро-
мадськості в прийнятті рішень ЦОВВ є 
ре алізація права громадських об’єднань 
на звернення, який досі не врегульовано 
спеціальним законодавством. Також не-
вирішеним є питання оскарження гро-
мадськістю рішень, дій чи бездіяльності 
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міністерств в адміністративному порядку 
до Кабінету Міністрів України. Крім того, 
майже відсутня практика громадськості 
щодо участі в притягненні до дисциплінар-
ної відповідальності державних службов-
ців центральних апаратів таких органів.

Ôîðìóëþâàííÿ ö³ëåé ñòàòò³
Метою статті є дослідження проблем 

участі громадськості в прийнятті рішень 
ЦОВВ.

Âèêëàä îñíîâíîãî ìàòåð³àëó 
äîñë³äæåííÿ

Основною складовою частиною гро-
мадськості, крім громадян, є громадські 
об’єднання (надалі – ГО), адже їх осно-
вною метою є здійснення та захист прав 
і свобод, а також задоволення суспільних 
інтересів.

Пунктом 2 частини першої статті 21 
Закону України «Про громадські об’єд-
нання» визначено, що ГО мають право 
звертатися у порядку, визначеному зако-
ном, до органів державної влади, їх по-
садових і службових осіб з пропозиціями 
(зауваженнями), заявами (клопотаннями), 
скаргами. Проте, спеціального законодав-
ства, який визначав би цей порядок, немає. 
Існуючу прогалину можна було б подола-
ти, застосовуючи відповідні норми Закону 
України «Про звернення громадян» за ана-
логією. Проте, позиція більшості ЦОВВ 
схиляється до того, що звернення ГО тре-
ба розглядати як листи юридичних осіб, 
хоча діючим законодавством не визначено 
такої процедури, крім питань реєстрації та 
виконання їх листів відповідно до інструк-
цій з діловодства. 

Серед практики міністерств з цього пи-
тання варто виокремити позитивну діяль-
ність Міноборони, яке реєструє та розгля-
дає звернень ГО як звернення громадян, та 
Мінмолодьспорту, яке активно сприяє ре-
алізації прав ГО-заявників відповідно до 
статті 18 Закону України «Про звернення 
громадян». 

Проте, варто також висвітлити і не-
гативну практику Мінсоцполітики щодо 
цього питання. Так, в міністерстві не роз-

поділяють звернення ГО на заяви, скарги 
та пропозиції. Відсутнє також розуміння, 
що таке письмова форма звернення, в мі-
ністерстві вважають її виключно «папе-
ровою», хоча ще в 2015 році в більшість 
нормативно-правових актів, які визнача-
ють письмову форму, було внесено зміни. 
Цими змінами письмова форма стала озна-
чати також і електронну форму.

Проведені дослідження щодо отриман-
ня та реєстрації міністерствами електрон-
них документів ГО у зв’язку з виходом 
постанови Кабінету Міністрів України 
(далі – КМУ) від 17 січня 2018 р. № 55
«Про деякі питання документування 
управлінської діяльності» [10]. Пунктом 
45 Типової інструкції з документування 
управлінської інформації в електронній 
формі та організації роботи з електронни-
ми документами в діловодстві, електро-
нного міжвідомчого обміну, затвердженою 
цією постановою, визначено, що «факсо-
грами та інші електронні документи, що 
надходять електронною поштою без/з 
електронним цифровим підписом (елек-
тронною печаткою), реєстрації не підля-
гають». Серед 11 досліджуваних в грудні 
2018 року міністерств (МОН, Мінсоцпо-
літики, Мінкультури, Мінекономрозвит-
ку, Міненерговугілля, Міноборони, МВС, 
МОЗ, МТОТ, МІП, Мінмолодьспорт) тіль-
ки Мінсоцполітики застосовує цю норму 
безпосередньо до листів ГО, вириваючи її 
зміст з контексту, а також прямо на цьому 
наполягає, розмістивши відповідне інфор-
маційне повідомленні на своєму офіційно-
му веб-сайті.

Проте, за результатами юридичного 
аналізу цієї норми було встановлено на-
ступне. Дана Інструкція (згідно абзацу 
сьомому пункту 1) поширюється на всі 
електронні документи, що створюються, 
відправляються або одержуються секре-
таріатом КМУ, ЦОВВ, їх територіальними 
органами, Радою міністрів Автономної 
Республіки Крим, місцевими органами ви-
конавчої влади, підприємствами, устано-
вами, організаціями, що належать до сфе-
ри управління центральних або місцевих 
ОВВ (далі - установи). ГО не належить до 
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жодного перерахованого об’єкта дії цієї ін-
струкції. 

Можна було б тлумачити цей абзац та-
ким чином, що інструкція буде застосову-
ватись у випадку отримання електронних 
документів ГО, адже вона поширюється 
на відносини щодо отримання електро-
нних документів міністерством від усіх 
юридичних осіб, навіть які не є устано-
вами в значенні пункту 1. Проте пункт 10 
виправляє недосконалість абзацу 7 пунк-
ту 1 і встановлює, що організація обміну 
електронними документами саме з інши-
ми установами здійснюються виключно 
з використанням системи електронного 
документообігу установи, інтегрованої до 
системи взаємодії.

Цей висновок підтверджується також 
положеннями Регламенту організації вза-
ємодії органів виконавчої влади в електро-
нній формі, затверджений тою ж самою 
постановою. Згідно пункту 3 Регламенту 
система електронної взаємодії органів 
виконавчої влади (СЕВ ОВВ) визнається 
єдиною допустимою формою юридич-
но значимої взаємодії органів виконавчої 
влади в електронній формі. Отже, вимога 
надсилати свої електронні документи, щоб 
вони мали статус офіційних та відповідно 
реєструвалися в установі, застосовується 
виключно до органів виконавчої влади. 
На підтвердження цього, тим же пунктом 
встановлено, що СЕВ ОВВ є пріоритетною 
(проте не обов’язковою та не основною) 
формою взаємодії органів виконавчої вла-
ди з інститутами громадянського суспіль-
ства у разі, коли вони в установленому по-
рядку підключилися до системи взаємодії. 

Враховуючи вищенаведене, Мінсоцпо-
літики грубо порушує права ГО на звер-
нення, інші міністерства, хоч і роблять це 
в деяких випадках, однак не демонстру-
ють це на широкий загал.

Проте, що робити громадськості, яка 
стикається з порушенням міністерствами 
своїх прав? З одного боку є можливість 
судового оскарження рішень, дій чи безді-
яльності міністерств та інших ЦОВВ, яке 
може тривати декілька років, потребувати 
значних зусиль та ресурсів. З іншого боку, 

існує можливість такого оскарження в ад-
міністративному порядку, який і було про-
аналізовано.

Судячи з наявної інформації, практи-
ка адміністративного оскарження є від-
сутньою або недостатньо розвинутою та 
застосовується, переважно, щодо оскар-
ження в сфері надання адміністративних 
послуг та державного нагляду ЦОВВ. На 
покращення цієї ситуації Мін`юстом було 
розроблено, Кабінетом Міністрів України 
погоджено та внесено до Верховної Ради 
України, проект Закону про адміністратив-
ну процедуру, зареєстрованого за №9456 
від 28.12.2018 [11]. 

Як зазначено в пункті 4 зазначеного за-
конопроекту: «На сьогодні питання прак-
тичної реалізації громадянами України 
права на звернення до органів виконавчої 
влади ….. їх посадових осіб….., а також 
деякі процедурні питання розгляду таких 
звернень регулюють ….. Закон України 
«Про звернення громадян»….». Отже, 
проаналізуємо практику адміністратив-
ного оскарження відповідно до ЗУ «Про 
звернення громадян».

Наявні форми звітності, що подаються 
ЦОВВ до СКМУ та АПУ, не дають прямих 
індикаторів успішності розгляду скарг, 
проте є побічні показники, це кількість 
повторних звернень (незадоволених попе-
реднім результатом опрацювання скарги 
або заяви) або кількість самих скарг. За 3-й 
квартал 2018 році ці показники наступні: 
МВС – 210 повторних, 397 скарг; МЗС – 
0 повторних, 19 скарг; Мінагрополітики 
– 19 повторних, 104 скарги; МЕРТ – 63 
повторних, 3 скарги; Міненерговугілля – 
48 повторних, 0 скарг; Мінінфраструктури 
– 49 повторних, 239 скарг; Мінкультури – 
0 повторних, 116 скарг; Мінмолодьспорт 
– 22 повторних, 13 скарг; Міноборони – 
39 повторних, 934 скарг; Мінприроди – 
92 повторних, 49 скарг; Мінфін – 58 пов-
торних, 30 скарг; МОЗ – 1074 повторних, 
415 скарг.

Якщо зосередитись на скаргах, які ви-
никають внаслідок порушення законодав-
ства участі в прийнятті рішень ЦОВВ, 
то до центрального апарату міністерства 
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(за принципом подання скарги у порядку 
підлеглості вищому органу) можна звер-
татись за оскарженням рішення ЦОВВ, 
діяльність яких спрямовується та коорди-
нується через міністра, а також територі-
альних органів міністерства. Відповідно 
до закону міністерство не може розгляда-
ти скаргу на свої дії, рішення чи бездіяль-
ність, проте на практиці відбувається саме 
так. Наприклад, відповідь громадянину з 
прийнятим рішенням надійшла за підпи-
сом керівника департаменту, державного 
секретаря або заступника міністра. В цьо-
му випадку, громадянин не знаючи, що 
незалежно від підпису рішення було при-
йнято саме міністерством, а не посадовою 
особою, може звертатись за оскарженням 
рішення підписанта до Міністра. Зазви-
чай, такі ж роз’яснення громадянин може 
отримати і в громадській приймальні. Про-
те, це не завжди погано. Так, ГО «Україн-
ська Демократія» звернулась листом від 
22 січня 2018 №22-01-182 до державного 
секретаря Мінрегіону щодо оскарження 
дій міністерства, а саме порушення по-
рядку розгляду експертних пропозицій за 
результатами громадської експертизи. Зо-
крема було вказано на не затвердження на-
казом заходів з реалізації експертних про-
позицій. Результатом оскарження стало 
видання наказу Мінрегіону від 09.02.2018 
№29 «Про результати громадської екс-
пертизи», яким було затверджено заходи 
з реалізації всіх без винятку пропозицій 
організації [12]. 

Якщо ж громадянин, відповідно до 
Закону, подає скаргу до КМУ – вищому 
органу у системі органів виконавчої вла-
ди, така скарга (навіть якщо оскаржува-
не рішення було за підписом міністра) 
все одно буде направлена за належністю 
або за резолюцією одного з заступників 
державного секретаря, державного сек-
ретаря СКМУ, міністра КМУ, одного з 
віце-прем'єр-міністрів України або навіть 
самого Прем'єр-міністра України до міні-
стра або на міністерство. Текст резолюції-
доручення може бути приблизно наступ-
ним: «Розглянути відповідно до чинного 
законодавства». Крім того, відсутнє під-

твердження того, щоб на засіданні КМУ 
розглядалась чиясь скарга – посадові осо-
би секретаріату КМУ вказують на відсут-
ність в Регламенті КМУ відповідної про-
цедури, також вказують на те, що рішення 
КМУ – це виключно постанови та розпо-
рядження. Це не відповідає дійсності, адже 
на засіданні КМУ приймаються також 
протокольні рішення, якими можна нада-
вати доручення ЦОВВ на конкретну дію. 

Отже, на практиці адміністративне 
оскарження рішень міністерств до КМУ 
здійснюється з порушенням установле-
ного законом порядку, хоча доручення-
резолюція Прем’єр-міністра може бути 
інколи дієвим інструментом. Так, напри-
клад, ГО «Українська Демократія» зверну-
лась до КМУ з оскарженням бездіяльності 
НАЗК щодо розгляду експертних пропози-
цій відповідно до пункту 7 Порядку спри-
яння проведенню громадської експертизи. 
Прем’єр-міністром України було надано 
доручення НАЗК від 16 березня 2018 року 
№46-01/465 розглянути скаргу на свою ж 
бездіяльність. Результатом стало видан-
ня наказу Голови НАЗК від 26.03.2018 
№42/18 «Про підвищення ефективності 
взаємодії НАЗК з громадськістю», яким 
було затверджено заходи з реалізації про-
позицій організації [13]. 

Варто також відмітити можливість 
впливу на дотримання законодавства 
учас ті громадськості в прийнятті рішень 
ЦОВВ їх посадовими особами шляхом по-
дання заяв керівникам державної служби в 
ЦОВВ (КДС) про відкриття дисциплінар-
ного провадження щодо посадової особи, 
в діях чи бездіяльності якої є ознаки дис-
циплінарного проступку. За матеріалами 
громадських експертиз, які проводила 
ГО «Українська Демократія» стосовно 
10 міністерств наприкінці 2018 року, за 
три квартали цього року не було ініційо-
вано жодного такого провадження. Хоча 
в діяльності організації наявна позитив-
на практика в цій сфері. Так, організація 
направила до КДС Мінінфраструктури 
заяву про відкриття дисциплінарного 
провадження стосовно посадової особи 
міністерства, яка була виконавцем щодо 
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опрацювання запиту організації на прове-
дення громадської експертизи діяльності 
міністерства в 2017 році та порушила свої 
обов’язки, встановлені актами законодав-
ства. Резолюцією державного секретаря на 
цю заяву було надано доручення керівнику 
кадрової служби міністерства підготувати 
відповідні документи для дисциплінарної 
справи. Варто зазначити, що відкриття 
провадження ще не означає притягнення 
до відповідальності, так тривалий час не 
проводилось засідання дисциплінарної 
комісії. З метою стимулювання діяльності 
дисциплінарної комісії організацією було 
подано до міністерства інформаційний за-
пит на копії документів, які були створені 
під час цього провадження. Невдовзі було 
проведено засідання комісії, направлено 
подання КДС про накладення стягнення, 
за результатом якого КДС було видано на-
каз «Про притягнення до дисциплінарної 
відповідальності», яким посадовій особі 
оголошено догану за неналежне виконан-
ня посадових обов’язків.

Крім того, можна зазначити про мож-
ливість відкриття такого провадження 
стосовно посадових осіб за порушення за-
конодавства в сфері доступу до публічної 
інформації. Так, пунктом 13 частини пер-
шої статті 8 закону України «Про держав-
ну службу» державному службовцю вста-
новлено обов’язок «надавати публічну ін-
формацію в межах, визначених законом». 
Отже, порушення цього обов’язку є одним 
з дисциплінарних проступків відповідно 
до пункту 5 частини другої статті 65 За-
кону, а саме: «невиконання або неналежне 
виконання посадових обов’язків...». Керу-
ючись цими міркуваннями, ГО «Україн-

ська Демократія» влітку 2018 року напра-
вила до КДС Мінагрополітики заяву про 
відкриття дисциплінарного провадження 
на посадову особу, яка порушила термін 
надання відповіді на інформаційний за-
пит. Заява була задоволена, державним се-
кретарем було видано наказ про відкриття 
дисциплінарного провадження.

Âèñíîâêè
Практика міністерств та інших ЦОВВ 

щодо застосування законодавства, яке ре-
гулює участь громадськості в прийнятті 
рішень ЦОВВ є різною. Відсутність спеці-
ального законодавства щодо звернень ГО 
створює законодавчі перепони реалізації 
права ГО звертатись до міністерств та ін-
ших ЦОВВ зі скаргами, заявами, пропози-
ціями та зауваженнями. Було також вста-
новлено проблему подання електронних 
звернень ГО у зв’язку з невірним застосу-
ванням законодавства деякими міністер-
ствами.

Оскарження рішень, дій та бездіяль-
ності міністерств в адміністративному 
порядку до Кабінету Міністрів України 
не здійснюється в установленому законом 
порядку, хоча доручення Прем’єр-міністра 
до ЦОВВ розглянути скаргу на свої ж дії, 
рішення чи бездіяльність можуть сприяти 
поновлювати порушене право.

Громадськість не є обізнаною щодо 
механізмів участі в притягненні до дис-
циплінарної відповідальності державних 
службовців за порушення законодавства, 
яке регулює участь громадськості в прий-
нятті рішень ЦОВВ. Проте, такі механізми 
варто застосовувати з метою стимуляції 
посадових осіб ЦОВВ в подальшому не 
порушувати законодавство.
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