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уДосконалЕння органіЗаЦійно-правового МЕханіЗМу 
 вЗаЄМоДії органів публічної влаДи Та гроМаДських ФорМувань 

в уМовах аДМінісТраТивно-ТЕриТоріальної рЕФорМи в україні

improVemenT of THe orgAniZATionAl And legAl  
mecHAniSm of inTerAcTion beTWeen public AuTHoriTy bodieS  

And public formATionS in THe conTeXT of AdminiSTrATiVe  
And TerriToriAl reform in uKrAine

У статті розглянуто організаційно-правовий механізм взаємодії органів публічної влади (органів державної вла-
ди, органів місцевого самоврядування та ін.) в сучасних умовах адміністративно-територіальної реформи в Україні. 
Визначено, що у процесі побудови правової, демократичної, соціальної держави для формування та реалізації загаль-
нодержавної, регіональної та місцевої політики пріоритетним є розробки дієвих механізмів участі громадян та їх 
об’єднань. Проведено дослідження термінології з обраної теми та зроблено висновок, що вітчизняному законодавству 
бракує формально визначених дефініцій (органи публічної влади, інститути громадянського суспільства, громадські 
формування), тому сформульовані пропозиції для вдосконалення відповідного законодавства. Доведено, що взаємодія 
органів публічної влади та громадських формувань з боку органів носить публічноправовий, а з боку громадських фор-
мувань – приватноправовий характер. Створення та реалізація механізму взаємодії органів публічної влади та гро-
мадських формувань в умовах адміністративно-територіальної реформи має спрямовуватися для підвищення ефек-
тивності управління через встановлення балансу щодо місця та ролі держави і громадянського суспільства шляхом 
спрощення процесу взаємодії між ними, мінімізації бюрократизованості, корумпованості існуючих засобів і проце-
дур, базуватися на принципі антропоцентризму, що передбачає спрямованість на забезпечення реалізації прав, сво-
бод і законних інтересів громадян. Запропоновані напрями вдосконалення організаційно-правового механізму взаємодії 
органів публічної влади та громадських формувань в умовах адміністративно-територіальної реформи в Україні, що 
передбачають налагодження постійного обміну інформацією, створення спеціальних комісій, рад або робочих груп при 
розробці нормативно-правових актів, планування та проведення консультацій з представниками громадських форму-
вань для обговорення питань загальнодержавного, регіонального та місцевого рівнів тощо.

ключові слова: органи публічної влади, громадські формування, органи державної влади, органи місцевого само-
врядування, механізм взаємодії, адміністративно-територіальна реформа. 

The article examines the organizational and legal mechanism of interaction of public authorities (state authorities, local 
self-government bodies, etc.) in the current context of administrative and territorial reform in Ukraine. It was determined that 
in the process of building a legal, democratic, social state for the formation and implementation of national, regional and 
local policies, the development of effective mechanisms for the participation of citizens and their associations is a priority. 
Terminology research was conducted on the chosen topic and it was concluded that native legislation lacks formally defined 
definitions (public authorities, civil society institutions, public formations), therefore suggestions for improving the relevant 
legislation were formulated. It was proven that the interaction between public authorities and public formations on the part 
of the authorities has a public law character, and on the part of public formations – a private law character. The creation and 
implementation of a mechanism for the interaction of public authorities and public formations in the context of administrative 
and territorial reform should be aimed at increasing the efficiency of management by establishing a balance regarding the place 
and role of the state and civil society by simplifying the process of interaction between them, minimizing bureaucratization, 
corruption of existing means and procedures, to be based on the principle of anthropocentrism, which implies a focus on ensuring 
the realization of the rights, freedoms and legitimate interests of citizens. The directions for improving the organizational and 
legal mechanism of interaction between public authorities and public formations in the context of administrative and territorial 
reform in Ukraine was proposed, which provide for the establishment of a permanent exchange of information, the creation of 
special commissions, councils or working groups in the development of legislative acts, planning and conducting consultations 
with representatives of public formations to discuss issues of the national, regional and local levels, etc.

Key words: public authorities, public formations, state authorities, local self-government bodies, interaction mechanism, 
administrative-territorial reform.
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для будь-якої держави, зокрема і для україни, 
до стратегічних перетворень у процесі побудови 
правової, демократичної, соціальної держави 
є реформування територіальної організації влади 
та формування громадянського суспільства. від 
ефективної реалізації реформ, розмежування 
повноважень між органами публічної влади та 
інститутів громадянського суспільства, значну 
частину яких складають громадські формування, 
на засадах субсидіарності й децентралізації зна-
чною мірою залежить демократизація усього сус-
пільства. крім того, формування громадянського 
суспільства актуалізує завдання розробки дієвих 
механізмів участі громадян та їх об’єднань у про-
цесі формування та реалізації загальнодержав-
ної, регіональної та місцевої політики, підвищує 
рівень політичної, правової свідомості та куль-
тури громадян. при цьому внесок громадських 
формувань у вирішення соціальних проблем 
суспільства визначається значною мірою станом 
партнерських відносин між органами публічної 
влади та громадськими формуваннями.

актуальність питання, що досліджується, 
насамперед, обумовлюється політичними, еконо-
мічними та соціальними умовами розвитку дер-
жави і суспільства. проте, особливої гостроти 
воно набуває у кризовий час, а тим більше – 
у період воєнного стану.

дослідження проблеми взаємодії органів 
публічної влади і громадських формувань пока-
зує, що вона носить як теоретично дискусійний, 
так і практично складний характер.

джерельною базою нашого дослідження ста-
новили напрацювання вчених та фахівців у сфері 
права, управління, економіки, соціології, таких 
як: н. а. бабарикіна, л. м. васильєва, л. с. Гам-
бург, м. в. канавець, і. Ф. корж, і. в. лізаковська, 
м. п. мезюк, а. Ф. руденко, Ю. ж. Шайгород-
ський та ін. проте, розкриття категоріально-тер-
мінологічного аспекта предмету дослідження, 
аналіз відповідного вітчизняного законодав-
ства, концентрація саме на механізмі взаємодії 
органів публічної влади та громадських форму-
вань в умовах адміністративно-територіальної 
реформи і склали новизну нашого дослідження.

Метою статті є окреслення проблемних 
питань взаємодії органів публічної влади та гро-
мадських формувань в умовах адміністративно-
територіальної реформи в україні та формулю-
вання пропозицій щодо його вдосконалення.

на сучасному етапі поняття «влада» має багато 
дефініцій і різноманітних підходів до їх розу-
міння. у вітчизняній літературі влада розуміється 
у трьох значеннях:

1) як відносини командування і підпорядку-
вання у суспільній групі, державі й суспільстві;

2) як вольовий елемент, який виражається 
у здатності одних суб'єктів нав'язати волю іншим 
суб'єктам за допомогою переконання або примусу, 
підпорядкувати їх своїм інтересам;

3) як інститут, тобто організована установа, 
здатна забезпечити єдність дій і усталений поря-
док у суспільних відносинах [1, с. 79].

отже, влада у широкому розумінні – це вплив 
однієї частини суспільства (індивіда, групи, орга-
нізації тощо) на поведінку іншої у бажаному для 
себе напрямі. влада є відношенням, отже, перед-
бачає наявність двох сторін. основною особли-
вістю владного відношення є переважний вплив 
однієї його сторони на іншу. тому сторону з пере-
важним впливом доцільно називати суб'єктом, 
а сторону, яка цього впливу зазнає – об'єктом 
владного відношення.

в науковій та навчальній літературі виокрем-
люються наступні основні концепції влади:

– телеологічна (здатність досягнення постав-
лених цілей, одержання намічених результатів); 

– реляціоністська (відношення між двома 
партнерами, коли один із них - суб'єкт - справляє 
визначальний вплив на іншого –  об'єкт); 

– системна (з'єднує всі елементи політичної 
системи таким чином, щоб це сприяло збалансо-
ваному стану як самої системи, так і суспільства 
в цілому); 

– біхевіористська (владу – особливий тип пове-
дінки, за якої одні люди командують, а інші під-
коряються, прагнення до влади проголошується 
домінуючою рисою природи людини); 

– психологічна (людина вона підсвідоме віддає 
перевагу рабству перед свободою заради уник-
нення відповідальності) [1, с. 80].

за теорією адміністративного права публічна 
влада може бути охарактеризована як «юридич-
ний режим реалізації суверенітету народу шляхом 
вирішення справ суспільного (публічного) зна-
чення, який заснований на єдності повноважень 
та відповідальності її суб’єктів» [2]. суб’єктами 
публічної влади є органи публічної влади, що 
діють на трьох рівнях (загальнодержавному, регі-
ональному та місцевому) і складають систему 
органів публічної влади. в теорії управління озна-
чена категорія формулюється як «управлінська 
діяльність на загальнодержавному та регіональ-
ному рівнях, що здійснюється та розповсюджу-
ється на певній території, спрямована на задо-
волення потреб, вирішення проблемних питань 
суспільства, реалізація якої забезпечується через 
апарат управління, котрий є скоординованою сис-
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темою, що побудована з урахуванням принципів 
взаємодоповнення і єдиноначальства» [3, с. 38].

у загальноправовому розумінні поняття 
«орган» визначається як установа, що виконує 
певні функції в галузі державного управління, 
контролю, нагляду тощо [4, с. 538]. етимологія 
категорії «орган» (від грец. όργανον – інструмент, 
знаряддя) дозволяє зробити висновок про наяв-
ність у держави системи органів, кожен із яких 
виконує лише йому притаманні функції.

законодавство україни не містить словосполу-
чення «публічна влада», «орган публічної влади». 
основний закон україни не вживає навіть терміни 
«державний орган» чи «орган держави», хоча 
вони зустрічаються в чинних нормативно-право-
вих актах, у тому числі і прийнятих на її основі. 
натомість, конституція україни від 28.06.1996 р. 
використовує термін «органи державної влади», 
яким позначається сукупність органів законодав-
чої, виконавчої та судової влади: «народ здій-
снює владу безпосередньо і через органи держав-
ної влади та органи місцевого самоврядування» 
(ст. 5); «державна влада в україні здійснюється 
на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та 
судову. органи законодавчої, виконавчої та судо-
вої влади здійснюють свої повноваження у вста-
новлених цією конституцією межах і відповідно 
до законів україни» (ст. 6) [5].

найбільш поширеною у теоретико-правовій та 
адміністративно-правовій науках є положення, що 
публічна влада проявляється у двох формах: дер-
жавна влада та муніципальна влада, що реалізують 
свою діяльність через загальнодержавні органи 
та органи місцевого самоврядування [3, с. 39]. 
проте щодо української специфіки вважаємо, що 
суб’єктами публічної влади також є президент 
україни, який (як голова держави) наділений пев-
ними владними повноваженнями і не відноситься 
ні до однієї гілки державної влади, ні тим більше 
до органів місцевого самоврядування.

також, виходячи з визначення публічної влади, 
до її суб’єктів доцільно віднести також проку-
ратуру, яка відповідно до ст. 1 закону україни 
«про прокуратуру» «становить єдину систему, 
яка в порядку, передбаченому цим законом, здій-
снює встановлені конституцією україни функції 
з метою захисту прав і свобод людини, загальних 
інтересів суспільства та держави» [6]; політичні 
партії, що за ст. 2 закону україни «про політичні 
партії в україні» визначається як «зареєстроване 
згідно з законом добровільне об’єднання грома-
дян – прихильників певної загальнонаціональної 
програми суспільного розвитку, що має своєю 
метою сприяння формуванню і вираженню полі-

тичної волі громадян, бере участь у виборах та 
інших політичних заходах» [7]; інші громадські 
формування тощо. поняття «публічна влада», 
«орган (суб’єкт) публічної влади», перелік органів 
(суб’єктів) публічної влади мають бути закріплені 
у законодавстві для одностайного тлумачення та 
застосування. 

у процесі розбудови правової держави має 
формуватися громадянське суспільство, в основі 
чого функціонує розгалужена мережа незалежних 
від держави інституцій, об’єднань та організацій, 
створених самими громадянами для задоволення 
своїх суспільних потреб та обстоювання колек-
тивних інтересів. серед цих інституцій провідне 
місце займають громадські формування, до яких 
ст. 1 закону україни «про державну реєстрацію 
юридичних осіб, фізичних осіб – підприємців та 
громадських формувань» від 15.06.2003 р. від-
носить «політичні партії, структурні утворення 
політичних партій, громадські об’єднання, міс-
цеві осередки громадського об’єднання із ста-
тусом юридичної особи, професійні спілки, їх 
об’єднання, організації профспілки, передбачені 
статутом профспілки та їх об’єднання, творчі 
спілки, місцеві осередки творчих спілок, постійно 
діючі третейські суди, організації роботодавців, 
їх об’єднання, відокремлені підрозділи іноземних 
неурядових організацій, представництва, філії 
іноземних благодійних організацій» [8].

правові засади взаємодії органів публічної 
влади та громадських формувань регламентовані 
ст. 5 закону україни «про засади внутрішньої 
і зовнішньої політики» від 01.07.2010 р., де закрі-
плене, що «основними засадами внутрішньої 
політики у сфері формування інститутів грома-
дянського суспільства є: утвердження громадян-
ського суспільства як гарантії демократичного роз-
витку держави; завершення політичної реформи, 
посилення взаємодії органів державної влади та 
органів місцевого самоврядування і об'єднань 
громадян, запровадження громадського контр-
олю за діяльністю влади; забезпечення незалеж-
ної діяльності об'єднань громадян, посилення їх 
впливу на прийняття суспільно важливих рішень; 
підвищення ролі та відповідальності політичних 
партій, сприяння політичній структуризації сус-
пільства на засадах багатопартійності, створення 
умов для забезпечення широкого представництва 
інтересів громадян у представницьких органах 
влади; проведення регулярних консультацій з гро-
мадськістю з важливих питань життя суспільства 
і держави; проведення всеукраїнських та місце-
вих референдумів як ефективних форм народ-
ного волевиявлення, участі народу у прийнятті 
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суспільно важливих рішень» [9]. слід зауважити, 
що вживання у тексті цього закону словосполу-
чення «об’єднання громадян» є недоречним, бо 
воно не охоплює усі інститути громадянського 
суспільства. так, з 1992 по 2013 рр. діяв зу «про 
об’єднання громадян», що визначав їх як добро-
вільні громадські формування, створені на основі 
єдності інтересів для спільної реалізації громадя-
нами своїх прав і свобод, і незалежно від назви (асо-
ціація, конгрес, рух, спілка, фонд, тощо) можуть 
бути або політичною партією, або громадською 
організацією [10]. тож необхідно внести зміни 
у текст закону, замінивши «об’єднання грома-
дян» на «інститути громадянського суспільства».

визначаючи правову природу взаємодії орга-
нів публічної влади та громадських формувань, 
констатуємо, що з боку органів вона носить 
публічно-правовий характер, тому що вони здій-
снюють владну діяльність, реалізуючи функції 
держави у формах правотворчості, правозасто-
сування, правоохорони та правозахисту. з боку 
громадських формувань ця взаємодія має при-
ватно-правовий характер, тому що вони, не маючи 
владних повноважень, можуть здійснювати вплив 
на органи публічної влади шляхом обговорення 
та експертиз нормативно-правових актів, участі 
у виборах (у верховну раду україни, президента 
україни, місцеві ради), здійсненні контролю тощо.

одночасно зі здобуттям україною незалеж-
ності постало питання побудови власної системи 
управління, розбудови органів влади. поступово 
це сформувалося у адміністративно-територі-
альну реформу – адміністративну реформу, що 
полягає у передачі частини повноважень від цен-
тральних органів державної влади до місцевих, 
наданні більших повноважень органам місцевого 
самоврядування (децентралізації) і зміні адміні-
стративно-територіального поділу. у цих умо-
вах, як вбачається, стратегічний напрям взаємодії 
органів публічної влади та громадських утворень 
має бути сформульований наступним чином: під-
вищення ефективності управління через встанов-
лення балансу щодо місця та ролі держави і грома-
дянського суспільства шляхом спрощення процесу 
взаємодії між ними, мінімізації бюрократизова-
ності, корумпованості існуючих засобів і процедур.

незважаючи на концептуалізацію адміністра-
тивно-територіальної реформи [11-13], позитивні 
відзиви експертів ради європи [14] та широке її 
анонсування як найважливішої складової рефор-
мування територіальних основ публічної влади, 
до суттєвих кроків, так і не дійшло. як вбачається, 
головною причиною була недостатня політична 
воля наших «можновладців», неузгодженість 

позицій суб’єктів реформування, незацікавле-
ність у проведенні реформи представників місце-
вого самоврядування, громадських формувань та 
відсутність достатньої підтримки у населення.

за цих обставин окреслимо аспекти, що обу-
мовлюють необхідність взаємодії органів публіч-
ної влади і громадських формувань для просу-
вання означеної реформи:

1. легітимність і демократія. Громадські фор-
мування виступають в ролі представників інтер-
есів громадян. взаємодія з органами влади дозво-
ляє враховувати думку та потреби громадян, 
сприяючи більшій легітимності та демократії 
у процесах управління.

2. ефективність прийняття рішень: взаємодія 
з різними групами суспільства дозволяє залучити 
різноманітні погляди та експертні знання при при-
йнятті рішень. це сприяє створенню більш компе-
тентних та збалансованих стратегій і політик.

3. зменшення конфліктів та соціальна стабіль-
ність: активна участь громадськості може допо-
могти вирішувати конфлікти та попереджати соці-
альні напруження. взаєморозуміння між органами 
влади і громадськістю сприяє створенню сприят-
ливого соціального клімату.

4. забезпечення різноманітності поглядів: Гро-
мадські організації часто представляють різнома-
нітні групи та інтереси в суспільстві. взаємодія 
з ними допомагає враховувати цю різноманіт-
ність, забезпечуючи більш широкий спектр погля-
дів при ухваленні рішень.

5. контроль за владою: Громадські формування 
виступають як засіб контролю за владою, допома-
гаючи у виявленні корупції, неправомірних дій 
та недоліків в роботі органів влади.

6. соціальний прогрес: взаємодія сприяє 
спільним зусиллям у досягненні соціального 
прогресу, розвитку громадянського суспільства, 
покращенню якості життя та забезпеченню прав 
та свобод громадян.

базовим постулатом вдосконалення механізму 
взаємодії органів публічної влади та громадських 
формувань має стати наступний: адміністративно-
територіальна реформа має реалізовуватися суто 
в інтересах людини. це означає, що пріоритетом 
діяльності органів влади та їх посадових осіб, 
громадських формувань та їх керівників повинна 
бути спрямована на забезпечення реалізації прав, 
свобод і законних інтересів громадян. при цьому 
держава відмовляється від володарювання над 
суспільством і втручається у приватне життя та 
діяльність інституцій громадянського суспільства 
виключно у випадках, коли це обґрунтовується 
реальною необхідністю забезпечення публічних 
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і приватних інтересів. це сприятиме прозорості 
діяльності органів публічної влади, відповідаль-
ності їх посадових осіб.

усе вищевикладене дозволяє формулювати 
напрями вдосконалення механізму взаємодії 
органів публічної влади та громадських форму-
вань в умовах адміністративно-територіальної 
реформи в україні: 

1. налагодження постійного обміну інформа-
цією між органами влади і громадськими фор-
муваннями для забезпечення взаєморозуміння  
та прозорості.

2. створення спеціальних комісій, рад або 
робочих груп, в які входять представники гро-

мадських формувань, при розробці нормативно- 
правових актів.

3. планування та проведення консультацій 
з представниками громадських формувань для 
обговорення питань загальнодержавного, регіо-
нального та місцевого рівнів.

4. закріплення у будь-яких стратегіях, програ-
мах, проектах держави норм щодо партнерства 
органів публічної влади та громадських форму-
вань у їх реалізації.

5. проведення громадських слухань для 
висловлення громадської думки та отримання 
зворотного зв'язку від громадських формувань 
тощо.
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