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ВСТУП

Збройний конфлікт, у якому опинилася Україна, змушує пере-
глянути систему функціонування та взаємодію правоохоронних 
органів з громадою. Одним з напрямів такої взаємодії є система 
контролю з боку громади за діяльністю всіх без виключення гілок 
влади. Але, виходячи з людиноцентристської ідеології, на пере-
дній план виходить проблематика дотримання прав і свобод люди-
ни та громадянина саме в діяльності органів Національної поліції 
України. Такий акцент є обґрунтованим з огляду на роль, яку ві-
діграють указані органи в державному апараті та в житті суспіль-
ства, – вони є «першими помічниками» для людей у разі порушення 
прав останніх. Крім цього, украй необхідним має стати розуміння 
потреби в зміні основних акцентів діяльності всієї правоохоронної 
системи в бік її функціонування на користь задоволення запитів 
громадянського суспільства, переорієнтації на надання сервісно-
правової допомоги у сфері захисту прав, свобод, законних інтересів 
громадян разом із розвитком інститутів громадянської самоорга-
нізації та контролю.

Саме тому дієва побудова системи громадського контролю та від-
повідного механізму у сфері діяльності органів Національної поліції 
України набуває сьогодні неабиякого значення. Громадський контр-
оль як динамічне соціально-правове явище вимагає дослідження 
його правової природи, аналізу сучасного стану та перспектив роз-
витку, визначення сутності, принципів та особливостей предмета 
у сфері діяльності органів Національної поліції.

Проте у вітчизняній адміністративно-правовій науці фактично 
відсутнє уніфіковане уявлення про громадський контроль за діяль-
ністю органів національної поліції, мають місце протиріччя в його 
розумінні, понятті, формах, змісті, критеріях ефективності, функціях 
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Вступ

тощо. Більш того, проблема громадського контролю за діяльністю 
органів Національної поліції України в сучасній адміністративно-
правовій науці не досліджувалась системно, хоча дослідження цієї 
проблематики є вкрай необхідним як з теоретичних позицій, так 
і з позицій формування дієвого механізму громадського контролю.

Наведені вище міркування вказують на необхідність продовжен-
ня пошуку науково обґрунтованих відповідей на зазначені та інші 
питання щодо формування й упровадження інституту громадського 
контролю за діяльністю органів Національної поліції України.

Науково-практичний посібник присвячений комплексному та 
системному вивченню науково-практичних засад інституту громад-
ського контролю за діяльністю органів Національної поліції України 
та науковій розробці сутності його реалізації і подальшому розвитку 
в умовах реформування системи правоохоронних органів України 
на  ґрунті глибинних трансформаційних процесів, які переживає 
наша держава.
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1. МЕТОДОЛОГІЧНІ ЗАСАДИ 
ГРОМАДСЬКОГО КОНТРОЛЮ

1.1. Поняття, принципи та предмет громадського 
контролю за діяльністю органів Національної поліції

Реформування системи правоохоронних органів України, пов’я
зано з сучасними соціальними змінами, які переживає наша держава. 
Але, незважаючи на виникаючи труднощі пріоритетним напрямом 
роботи для органів Національної поліції залишається охорона прав 
і свобод людини, протидія злочинності, підтримання публічної без-
пеки та порядку в кращих європейських традиціях на основі парт-
нерських відносин з громадськістю та публічною адміністрацією.

Актуалізація вивчення теоретичних засад громадського контр-
олю набуває особливого значення та органічно пов’язана зі зміною 
і необхідністю трансформації уявлень про його сутність й значен-
ня. Комплексне опрацьовування та чіткість розуміння сутності 
громадського контролю дозволять уникнути проблем при практич-
ній реалізації забезпечення прав і свобод людини і громадянина. 
Теоретико-методологічна та науково-практична неузгодженість 
бачення громадського контролю вимагає вироблення сучасного й 
універсального розуміння.

На сучасному етапі розвитку української державності фунда-
ментальними дослідженнями у сфері контролю стали розробки та-
ких українських та зарубіжних вчених, як Л.  Акопов, О.  Андрійко, 
В.  Аніщев, Р.  Арутюнян, М.  Безуглова, В.  Бєляєв, В.  Бесчастний, 
С.  Братель, А.  Буханевич, С.  Вітвіцький, В.  Гаращук, А.  Гончаров, 
С.  Денисюк, П.  Десятих, О.  Забралова, А.  Завалунов, Є.  Захаров, 
С. Зубарєв, О. Коломитцева, С. Кушнір, А. Мукшименко, Л. Наливайко, 
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1. Методологічні засади громадського контролю

Т.  Наливайко, В.  Пальченкова, О.  Полєщук, Г.  Пришляк, Л.  Рогатіна, 
О.  Селіванова, І.  Сквірський, О.  Сушинський, О.  Чуб, В.  Федоров, 
С. Шестак та ін. 

Саме вклад цих науковців є вагомим у дослідження вказаного 
питання, але комплексні наукові розробки відсутні, що викликає по-
требу ґрунтовного аналізу цієї проблематики.

Важливим результатом будь-якого дослідження є досягнення 
певних результатів, напрацювання висновків та уніфікованих по-
нять, що у свою чергу є запорукою однозначності трактувань у нау
ковому середовищі та у законодавстві [200, с. 319].

На сучасному етапі є вкрай важливим та принциповим вирішен-
ня питання стосовно визначення терміну «контроль», що широко 
використовується в національній та міжнародній юридичній літе-
ратурі [10, с. 28; 3, с. 58].

Поняття «контроль» з’явилось приблизно у 18 столітті і похо
дить від латинського «контра ротулюс» (від якого утворилося 
французьке слово «контр роль», що означає співставлення або 
протиставлення [18, с. 29; 232, с. 42]. З французької мови термін 
«contrerole» означає список, який ведеться у двох примірниках; 
його зміст полягає у перевірці, нагляді, нагляді з метою перевірки. 
Етимологія поняття контроль походить від «controle» – перевірка 
або спостереження з метою перевірки [232, с. 17]. Утворилося це 
французьке слово від латинського «contrа» – префікс, що означає 
«протидію» [97, с. 18], «role» – міра впливу, значення, ступінь участі 
у чомусь, останнє розглядається як здійснення будь-якої дії [128, 
с. 15; 105, с. 17].

Так, у другій частині поняття міститься слово «роль» з яко-
го випливає ще один зміст цього слова, який іноді не береться до 
уваги, – протидія чомусь небажаному [97, с. 17]. У такому розумін-
ні правильніше тлумачити слово «контроль» як перевірку, а також 
спостереження з метою перевірки для протидії чомусь небажаному, 
виявлення, попередження та припинення протиправної поведінки 
з боку будь-кого [82, с. 8-9].

Термін «to control» також визначають як управління, перевір-
ку, керування. Слід підтримати позицію щодо більш широкого 
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Громадський контроль за діяльністю органів Національної поліції України

розуміння сутності контролю; завдання суб’єкта, який здійснює 
контроль полягає у плануванні, перевірці за певного і фактичного 
стану, аналізу відхилень і висунення пропозицій щодо керування 
напрямами роботи [18, с. 19; 246, с. 119].

Звертаючись до філологічних словників поняття «контроль» 
подається як: перевірка, постійне спостереження з метою перевір-
ки або нагляду [155, с. 315]; перевірка об’єкта встановленим обме
женням та засоби впливу організації на досягнення необхідних 
результатів і контролю відповідності кількості та якості отриманих 
результатів організаційній специфіці [57, с. 80] та ін. Як специфіч-
ний вид діяльності контроль має складну структуру та проявляєть-
ся у різних аспектах, що і обумовлює багатоманітні характеристики 
цього поняття [101, с. 29].

Юридична та економічна словникова та енциклопедична літе-
ратура контроль визначає як: систематична перевірка виконан-
ня законів, директив, постанов, указів тощо [34, с. 19; 247, с. 283; 
248, с. 512; 249, с. 323]; перевірка з ціллю гарантування точності 
та законності визначених дій, передбачених законодавством чи 
проектами, програмами, договорами, планами, угодами тощо [31, 
с. 260; 208, с. 265]; виявлення результатів управлінських впливів 
на об’єкт, яким управляють [154, с. 349] тощо. Варіативності ви-
значення поняття контролю сприяє різноманітність його об’єктів 
і суб’єктів.

Для контрольної діяльності постановка мети ключова задача, 
з її постановки і починається контрольна діяльність. Метою контр-
ольної діяльності є порівняння фактичного стану із заданими пара-
метрами та виявлення причин відхилення. Виявлення та зупинення 
порушень у діяльності підконтрольного об’єкта від визначеного на-
пряму та приведення його керованої системи за допомогою ефек-
тивних соціальних регуляторів у стійке положення є головною 
метою контролю [43; 45; 219, с. 32].

Управлінський процес та контрольна діяльність є нерозривни-
ми складовими, контроль завжди виражається в діях контролюю-
чих суб’єктів, спрямованих на поведінку певного об’єкта і спрямовує 
його функціонувати відповідного до встановлених вимог.



11

1. Методологічні засади громадського контролю

Становлення та розвиток державних та громадських інститутів 
повинно відбуватись на паритетній основі, це основа демократич-
ного суспільства. Ці постулати були закладені в основу державот-
ворення з прадавніх часів, моменту зародження державності. Але, 
історичні періоди розвитку держав всього світу показують, що при-
близно до 18 століття демократичним розвитком не йшла жод-
на з держав світу, хоча ця проблема систематично обговорювалась 
у наукових колах. Громадськість не розглядалась взагалі як суб’єкт 
управління державою.

В останні роки наша країна з особливою увагою підходить до 
демократичних перетворень і відповідно до структурних змін у 
державі завдяки проведенню реформ у всіх галузях, що дозволить 
нам перебудувати роботу державної машини під виклики сього-
дення, а саме перехід до повноцінного громадянського суспільства. 
Громадський та державний контроль є нерозривними поняттями 
коли мова йде про розвинену демократичну державу.

Ще Платон у своїх наукових доробках намагався розкрити відмін-
ність між термінами «суспільний» і «приватний». Аристотель у своїх 
роботах приділяв увагу ідеї держави полісу, у якій були виборність 
магістратури її підзвітність громаді, свобода слова, рівність всіх пе-
ред законом. Тобто передбачав всі основні постулати сучасної демо-
кратичної держави [62, с. 38].

Т. Гоббс, В. Гумбольдт, Дж. Локк, Н. Макіавеллі, Дж. С. Мілль, 
Ш.-Л.  Монтеск’є, Т.  Пейн, Ж.-Ж.  Руссо, А.  де  Токвіль, К.  Шмітт та ін. 
[257; 39; 40; 71; 126; 132; 136; 138; 161; 225; 243], ці мислителі роз-
глядали контроль серед провідних проблем як соціальний і політич-
ний феномен.

Основою сучасних теоретичних досліджень соціального контр-
олю стали напрацювання таких вчених як: Г.  Беккер, П.  Бергер, 
Я.  Гілінський, Е.  Дюркгейм, Б.  Кістяківський, М.  Ковалевський, 
Р. Мертон, Т. Парсонс, Л. Петражицький, П. Сорокін, Г. Тард та ін. [250; 
19; 57; 83; 104; 106; 134; 135; 160; 164; 212; 220].

Подальший розвиток західноєвропейських країн у XVIII-XIX ст.ст.  
з ліберально-демократичними режимами стала нерозривність та-
ких понять, як держава та суспільство.
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Державна влада, відповідно до філософії Т. Гоббса, є невід’ємною 
характерною рисою суспільних і політичних відносин [165 с. 26]. 
Ш.-Л.  Монтеск’є у своїх роботах стверджував, що суспільство не 
може існувати без уряду, а потреба людей, які живуть у суспільстві, 
в загальних законах, що у свою чергу обумовлює необхідність ство
рення держави [8, с. 693].

Отже, громадський контроль як ми бачимо потребує сприят-
ливого середовища для повноцінного функціонування, а таким 
середовищем є громадянське суспільство, яке по суті є противагою 
абсолютній владі.

У своїй роботі «Суспільний договір» Ж.-Ж. Руссо розписує прин-
ципи владних відносин між суспільством та державою, їх права, сво-
боди та обов’язки і тим самим розставляє пріоритети на рівності 
трьох складових громадянського суспільства – людини, суспільства, 
держави [203, с. 207].

Розуміння поняття громадянське суспільство змінюється піс-
ля його відокремлення від держави з другої половини XVIII ст. [62, 
с. 38]. Трохи згодом, Г. Гегель, як представник німецької школи фі-
лософів 19 ст. одним з перших розмежовує категорії громадянсько-
го суспільства від держави. Похідною від громадського контролю є 
держава, а не навпаки, вона залежить від нього і може існувати при 
розвиненому суспільстві та його соціальній структурі [55, с. 520].

Громадянське суспільство – продукт суперечливий та складний, 
наголошував Г.  Гегель і розвивався завдяки тривалому процесу іс-
торичних змін. Класичний варіант розвитку громадянського сус-
пільства включає в себе розвиток поза межами державного впливу, 
так би мовити заповнює ті місця що позбавлені цього впливу [38, 
с. 16]. На думку цього видатного філософа, відділення носіїв держав-
ної влади від соціальних сил гарантує закріплення функцій держави 
як гаранта свободи, тим самим гарантує незалежність відносно вла-
ди громадськості. Також він звертає увагу на те, що громадянське 
суспільство не може дійсно громадянським без державного впливу 
на нього, оскільки різні його компоненти перебувають у постійному 
конфлікті і посилення одних призводе до послаблення інших компо-
нентів відповідно [55, с. 53-69].
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І тут постає питання, як забезпечити баланс, таким чином, щоб 
у результаті у межах держави не знищити громадянське суспільство 
і не допустити тотальне розповсюдження бюрократії? У роботах 
мислителя чітко прослідковується ідея створення системи взаємо-
контролю держави і громадянського суспільства і збереження неза-
лежності кожного.

Не можна не погодитись з Г. Гегелем, на думку якого громадян-
ське суспільство є противагою бюрократичної влади і невід’ємною 
умовою розвитку не тільки самого суспільства, а й держави. Отже, 
ми бачимо, що ефективність може бути досягнута тільки шляхом 
дієвої взаємодії громадянського суспільства і держави.

Західна суспільно-політична думка та її представники схилялись 
до позиції, що громадянське суспільство прямо не зумовлене наяв-
ністю політичної держави, а залежить від його представників – при-
ватних осіб, класів, груп, інститутів та ін. 

А.  де  Токвіль дотримувався такого розуміння громадянсько-
го суспільства – співтовариство вільних асоціацій громадян й ін-
дивідів, незалежних від держави та контролюючих її діяльність з 
точки зору громадських свобод [8, с. 713]. У своїй роботі «Про де-
мократію в Америці» вчений розглядає ті принципи та інститути, 
що роблять дієвою формою розвитку громадянського суспільства 
в умовах народовладдя [226, с. 53]. Особлива увага приділяється 
безпосередній реалізації народного суверенітету – виборам. У пи-
таннях взаємозв’язків та взаємоконтролю логічним постає питан-
ня про державних службовців, які виступають посередниками у цих 
відносинах.

З XVIII ст. під час розвитку соціальних та економічних структур, 
ускладнюється і система управління, зростає кількість державних 
службовців. Джерело росту бюрократії М.  Вебер вбачав у процесах 
соціальної, політичної, господарської концентрації у суспільстві, що 
супроводжувалися відокремленням «виробника» (безпосереднього 
виконавця) від використовуваних ним засобів виробництва, біль-
шості видів продуктивної діяльності [39, с. 660].

Найвищий ступінь бюрократизації, як зазначають дослідники, 
це процес перетворення держаних службовців з посередників на 
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основних політичних гравців шляхом зловживання своїм службо-
вим становищем.

Науковим пошуком вирішення питання бюрократизації з кінця 
XIX та на початку XX ст. займався видатний політолог Л. Тихомиров. 
Науковий інтерес був спрямований на вивчення проблеми соціаль-
ного контролю за бюрократичними установами, а також принципів 
і цілей організації управління державою в умовах монархії. На його 
думку народні виборні представники на території обслуговування 
повинні бути відкритими для проведення контролю за їх діяльніс-
тю та добре відомі на цій території [222, с. 571]. Також, завдяки його 
трудам виокремлюються громадяни як учасники процесу прийнят-
тя державних рішень з відповідними правами і доступом до держав-
них посад та можливістю здійснювати контроль за діями влади.

У цей період робиться спроба необхідності відділення держа-
ви від суспільства на підставі усвідомлення певних відмінностей. 
У цей час набирає актуальність ідея дуалізму державних та суспіль-
них структур, яка знайшла своє закріплення у теорії Л. фон Штейна. 
У разі якщо держава не відділена від суспільства, то вона не в змо-
зі управляти суспільними процесами. Якщо ж держава відділена від 
суспільства, то демократичний ідеал державної влади як втілення 
народного волевиявлення є непридатним для застосування.

Дослідники розглядають бюрократизацію влади як перетворен-
ня держави в самодостатнє утворення, що здійснює свою діяльність 
виключно у власних інтересах [211, с. 41]. Ці перетворення і процес 
переходу від чиновника до чиновника-бюрократа напряму зале-
жить від соціальних, економічних чинників, що залежать від інтер-
есів людей та їх свідомості, тобто цей процес відбувається у нас на 
очах та при нашій мовчазній згоді.

Бюрократичне ставлення розглядається як форма прояву анта-
гонізмів між державою та суспільством, владою та громадянами [50, 
с. 47].

Західна ліберальна суспільно-політична думка розуміючи, що 
повністю подолати бюрократизм неможливо, визначається ввести 
нові політичні та суспільні інститути, розробити механізми які б об-
межили розповсюдження цього негативного явища.
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О.  Селіванова розглядає цивільний і громадський контроль як 
складові соціального контролю. На її думку цивільний і громад-
ський контроль близькі за значенням, але не є тотожними.

Звертаючись знову до етимології понять, ми розуміємо, що гро-
мадський контроль, це контроль який породжується певною сукуп-
ністю людей задля досягнення певного результату на визначеній 
території, але ці дії не є персоніфікованими, тому що представляєть-
ся колективний інтерес, який і є основним об’єднуючим фактором.

З метою більш глибоко розуміння відмінності між поняттями 
розглянемо й етимологію категорії «цивільний контроль». Походить 
він від слова politēs «громадянин», яке у свою чергу є похідним від 
грецького polis «місто», або «мешканець цього міста». Тут ми може-
мо побачити персоніфікацію суб’єкта [204, c. 206] та його усвідом-
лену потребу виконувати свої контрольні функції за державними 
інститутами.

Отже, ми бачимо що громадський контроль здійснюється час-
тіше колективними утвореннями – громадськими організаціями, 
які діють від імені певної групи осіб, об’єднаних визначеною ціллю, 
а цивільний контроль – більш персоніфікований. Але на законодав-
чому рівні громадський контроль закріплює і персональну реаліза-
цію громадської позиції. Відповідно до ст. 40 Конституції України 
та Закону України «Про звернення громадян», закріплюється право 
громадян звертатись особисто до органів публічної адміністрації та 
їх представників.

Як ми бачимо, громадський контроль виступає засобом протива-
ги узурпації влади, він стоїть на сторожі інтересів громади та за його 
допомогою вирішуються нагальні потреби. Громадський контроль 
виступає також провідником між суспільством та відкритими орга-
нами публічної адміністрації робота яких побудована на притаман-
них для цього виду діяльності принципах.

Дослідження будь-якого явища відбувається на певних науко-
вих принципах. Принцип – це засіб системної подачі знань у логічно 
пов’язаній послідовності певним чином [215]. На основі принципів 
автори показують своє ставлення до проблематики, фактів, мето-
дів, джерел та на цій підставі отримують необхідні висновки [142, 
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с. 66]. Від правильності обрання принципів залежить результат 
проведеного дослідження. Наукові принципи контролю вивчення 
контролю сприяють узгодженню пізнавального процесу з особли-
востями його предмету.

Отже, основними принципами вивчення контролю є наступ-
ні: історизм, термінологічність, об’єктивність, усебічність, повнота 
доктринального аналізу, семантична визначеність, логічність, по-
слідовність тощо. 

Реалізація принципу історизму означає врахування тенденцій 
розвитку та вміння прогнозувати майбутній стан об’єкту чи фено
мену [236, с. 27]. Результати застосування цього принципу відо-
бражаються у висновках на основі історичних подій і фактів, а не 
суб’єктивного викладення подій [87, с. 544].

Принцип термінологічності передбачає вивчення історії понять 
«контроль», «соціальний контроль», «державний контроль», «гро-
мадський контроль», а також їх зміст, обсяг та взаємозв’язок.

Принцип об’єктивності відповідає за об’єктивну подачу інформа-
ції, спираючись на реальні факти.

На принцип усебічності покладається пошук збалансованих спо-
собів взаємодії явищ та процесів у ході реалізації контрольної діяль-
ності та визначення можливих наслідків.

Принцип доктринального аналізу полягає в усуненні єдино-
го «монопогляду» в науковому пошуку. Будь-яке твердження за-
вжди піддається сумнівам з метою поліструктурності вивчення 
проблеми.

Розвиток відкритого суспільства вимагає застосовувати нові 
парадигми соціального контролю, ключовими принципами якої 
виступають взаємини «держава – право – громадянське суспіль-
ство – особистість» [69, c. 139]. Виходячи з цієї позиції, увага повинна 
приділятись: контролю за дотриманням прав і свобод; громадській 
експертизі; громадському контролю; питанням відповідальності за 
підготовку кадрів для органів Національної поліції.

Принципами громадського контролю за діяльністю органів 
Національної поліції виступають основні орієнтири, що регла-
ментують процедури та межі громадського контролю і покликані 
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визначати природу, сутність та зміст контролю, основним призна-
ченням якого є забезпечення законності.

Діяльність громадського контролю та його сутність набагато 
глибші за своїм змістом, тому, ми пропонуємо розглянути громад-
ський контроль за діяльністю органів Національної поліції у розгор-
нутому вигляді.

Стратегія розвитку системи МВС до 2020 року визначає страте-
гічні пріоритети системи МВС України, які, на нашу думку, можуть 
використовуватись у якості основних орієнтирів здійснення полі-
цейської діяльності, до яких ми відносимо:

–	 безпечне середовище;
–	 протидія злочинності;
–	 дотримання та забезпечення прав людини органами системи 

МВС;
–	 ефективне інтегроване управління кордонами і збалансова-

на міграційна політика;
–	 якість і доступність послуг;
–	 ефективне врядування, прозорість і підзвітність;
–	 розвиток кадрового потенціалу та соціальний захист 

працівників.
Звичайно всі орієнтири у діяльності органів Національної поліції 

ми використовувати не можемо з урахуванням обсягу виконуваних 
завдань (що є вужчими) покладених на Національну поліцію, але мо-
жемо взяти за основу їх більшість.

Принципи громадського контролю за діяльністю органів 
Національної поліції мають і своє призначення:

1. забезпечують однотипність формування норм, якими регла-
ментуються процедури та межі контрольної діяльності;

2. закріплюють основи громадського контролю;
3. регулюють суспільні відносини визначаючи засади здійснення 

громадського контролю.
Розглядаючи принципи громадського контролю за діяльністю 

органів Національної поліції безпосередньо, спробуємо подати їх 
у більш широкому, розгорнутому вигляді і з урахуванням всіх покла-
дених обов’язків на органи поліції.
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В першу чергу, безумовно, як нами згадувалося вище основопо-
ложним принципом є – принцип верховенства права. Метою цього 
принципу є забезпечення природних прав та свобод людини шля-
хом встановлення певних вимог до суспільних інститутів задіяних 
у цьому процесі. За допомогою цього принципу здійснюється роз-
межування закону і право. Право, звичайно, є пріоритетним у сус-
пільстві особливо у питаннях забезпечення прав і свобод людини і 
напряму зв’язано з морально правовими цінностями, серед яких ми 
виділяємо справедливість, свобода, гуманізм, добро, як суміжні ка-
тегорії, що наповнюють змістовну частину громадського контролю. 
Історично, цей принцип трактувався як спосіб обмеження узурпації 
влади і становлення правової держави, хоча він за своїм змістом є 
більш широким. Громадський контроль у всьому світі визнається 
тією рухомою силою, що здатна забезпечити верховенство права та 
демократичний розвиток держави [32, с. 83-84].

Наступним, не менш важливим принципом є – принцип об’єк
тивності. Під час контрольної діяльності він забезпечує об’єктивність 
на основі співставлення реальних фактів та даних. Об’єктивність 
може забезпечуватись виключно з співставлення отриманих 
фактичних даних з реальним станом об’єкту, що у результаті допо-
магає встановлювати причини порушень та недоліків.

Також, до основного принципу громадського контролю за 
діяльністю органів Національної поліції є – принцип системності. 
Підтримуючи погляди В.М.  Гаращука з цього приводу зупиняємо-
ся на періодичності проведення контрольної діяльності. Науковець 
передбачає проведення контролю не одноразово, а систематично, 
за певною схемою або постійно, з метою забезпечення ефективності 
діяльності підконтрольного об’єкту.

На одній ланці громадського контролю можна розташувати 
такі принципи, як: дієвість та оперативність контрольної діяль-
ності. Завдяки цьому принципу в результаті контрольної діяльнос-
ті не тільки виявляються прорахунки, що призводять до порушень, 
а змістовно аналізується діяльність органу (органів) Національної 
поліції з метою передбачення наслідків порушення та своєчасного, 
оперативного їх усунення саме в тій частині, що є проблемною.
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Наступною групою принципів є – відкритість, прозорість, інфор-
мативність, які з урахуванням рівня розвитку на сьогодні можуть 
бути узагальнені в єдиному комплексному принципі – принципі 
транспарентності не звужуючи жодного з вище перерахованого 
вище та не звужуючи їх у змістовній частині. Відповідно до Закону 
України «Про демократичний цивільний контроль над Воєнною ор-
ганізацією і правоохоронними органами держави» [65], діяльність 
органів Національної поліції в системі правоохоронних органів є – 
відкритою перед суспільством, посадові особи за недостовірність, 
повноту та несвоєчасність реагування на звернення громадян (гро-
мадських організацій) можуть притягуватись до відповідальності.

Стосовно інформування громадськості про діяльність органів 
Національної поліції, то цими питаннями займаються центри кому-
нікацій, групи зв’язків з громадськістю, речники підрозділів, які від-
повідно до своїх обов’язків покликані висвітлювати інформацію про 
життєдіяльність органу, про показники на території обслуговуван-
ня, про місця концентрації злочинів, іншу інформацію, що може сто-
суватись діяльності і буде в нагоді для громадськості, окрім тієї, що 
охороняється законом.

Принцип транспарентності впливає на свідомість та обізнаність 
громади, є передумовою становлення активної громадянської дум-
ки та позиції, зменшує напруження між громадськістю та поліці-
єю, позитивно впливає на авторитет та оцінку діяльності органів 
Національної поліції, підштовхує до скорішого налагодження парт-
нерських відносин між поліцією та громадою.

Предметом громадського контролю за діяльністю органів 
Національної поліції є діяльність громадськості (індивідуальна чи 
колективна діяльність) спрямована на захист прав та свобод грома-
дянина та забезпечення їх потреб шляхом надання якісних сервіс-
них послуг та забезпечення законності на території обслуговування.

Виходячи з тексту закону «Про демократичний цивільний контр-
оль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держа-
ви» [65], а саме ст. 5 цього Закону предмет цивільного контролю 
у сфері оборони і безпеки, правоохоронної діяльності держави, може 
складатися з:
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–	 військово-патріотичного виховання молоді, підготовка гро-
мадян до захисту Батьківщини;

–	 формування і виконання у сфері правоохоронної діяльності 
кадрової політики в цій сфері;

–	 використання визначених законом про Державний бюджет 
України видатків на потреби оборони, національної безпеки, 
правоохоронної діяльності; дотримання бюджетного законо-
давства в цих сферах;

–	 дотримання вимог Конституції та законів України стосовно 
прав і свобод громадян, які перебувають на службі в право-
охоронних органах.

Таким чином, викладене вище дає підстави стверджувати, що 
предмет громадського контролю за діяльністю органів Національної 
поліції поняття досить широке та розгалужене, тому його конкрети-
зація залежить від специфіки діяльності органу поліції або від окре-
мо взятої служби, звісно у межах чинного законодавства.

1.2. Форми громадського контролю за діяльністю 
органів Національної поліції

Сучасне демократичне суспільство спрямоване на трансфор-
мацію відносин між громадою та державою, яка, своєю чергою, 
забезпечується створенням нових форм впливу людей на державно-
управлінські процеси і відповідно їх участю в громадсько-політич-
ному житті суспільства.

Участь населення в житті суспільства шляхом впровадження но-
вих, раціональних форм активності громадян, соціально-культурна 
та політична зрілість стимулюють активну державотворчу позицію 
громадян. Адже проблеми взаємодії громадянського суспільства 
привертали, привертають і, здається, будуть привертати увагу до-
слідників в силу невичерпності цієї теми, а також у зв’язку з тим, що 
суспільні відносини динамічні і кожний новий їхній етап потребує 
відповідного науково-теоретичного осмислення. Незважаючи на те, 
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що різним аспектам громадянського суспільства присвячено безліч 
робіт з філософії, політології, соціології, економічної теорії, юриспру-
денції, науковий інтерес до них не зникає. Разом з тим таке питання 
як форми громадського контролю в контексті взаємодії громадян-
ського суспільства з державою є малодослідженим, а тому потребує 
актуалізації. 

Громадський контроль – це одна з функцій громадянського сус-
пільства, проявом якої є публічна перевірка діяльності органів вла-
ди з боку громадян та їх об’єднань на відповідність цілей, які влада 
проголошує, спрямована на корегування як цієї діяльності, так і са-
мих цілей.

З позиції наукового підходу громадський контроль розглядаєть-
ся як інструмент громадської оцінки ступеня виконання органами 
влади та іншими підконтрольними об’єктами їх соціальних завдань. 
Тобто характерні відмінності громадського контролю від будь-якого 
іншого виду контролю знаходяться в суб’єктно-об’єктній сфері й по-
лягають у тому, що, по-перше, громадський контроль здійснюється 
саме громадськістю і, по-друге, у процесі здійснення громадсько-
го контролю контролюється виконання саме соціальних завдань, 
безпосередньо пов’язаних із захистом та реалізацією прав і свобод 
громадян, задоволенням та узгодженням соціальних потреб та ін-
тересів населення [121, с. 1].

З управлінських позицій громадський контроль, як і будь-який 
інший контроль, є однією з функцій управління. Він здійснюється 
шляхом зіставлення діяльності підконтрольних об’єктів із певними 
соціальними нормами, обраними як еталонні, на підставі чого ро-
биться висновок щодо відповідності цієї діяльності встановленим 
вимогам. Але завдання громадського контролю не зводиться лише 
до виявлення розходжень між заданими та фактичними результа-
тами. Головна мета громадського контролю – усунення та поперед-
ження причин, які породжують цю невідповідність, забезпечення 
додержання об’єктами контролю відповідних норм – писаних та 
неписаних. Крім того, завдання громадського контролю полягає 
у тому, щоб не допустити дій контрольованих суб’єктів за межами 
законності й правопорядку, попередити можливі відхилення від 
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намічених цілей, а також інтересів суспільства та його суб’єктів, а у 
разі появи цих відхилень усунути їх негативні наслідки. 

Функціонування громадського контролю у демократично-
му суспільстві може розглядатися як цілеспрямований та діє-
вий вплив соціальних суб’єктів, головним з яких є громадський 
активіст, якому мають створюватися необхідні умови для само-
реалізації творчого потенціалу. З активізацією громадського 
контролю посилюється вплив громадянського суспільства на всі 
сфери життєдіяльності суспільства. У процесі становлення і роз-
витку громадянського суспільства зростає роль самоорганізації 
та організації, як важливих процесів структуризації суспільних 
відносин [144, с. 9]. 

Інституційну базу громадського контролю складають чоти-
ри основні компоненти: суб’єкт, об’єкт, предмет та процедура його 
здійснення. Суб’єктами громадського контролю виступають гро-
мадяни та громадські об’єднання – неорганізована та організована 
громадськість.

Організована громадськість – це органи самоорганізації населен-
ня, ЗМІ, громадські, профспілкові, творчі організації та інші громад-
ські об’єднання. До цієї ж групи відносяться й ті політичні партії, які 
на даний момент не пройшли до парламенту, а також партійні осе-
редки обласного, районного, міського, районного у місті рівнів, які 
не представлені в органах місцевого самоврядування цього рівня. 
Ми виходимо з того, що парламентські партії та партійні осередки, 
які представлені у відповідних місцевих радах, є суб’єктами політич-
ного контролю, який хоча і має певні спільні риси з громадським, але 
має розглядатися окремо. 

Право здійснення громадського контролю має належати тим 
громадським організаціям, серед видів діяльності яких є здійснен-
ня громадського контролю за діяльністю органів виконавчої вла-
ди, органів місцевого самоврядування та їх установ. Безпосередньо 
контроль здійснюється представниками цих організацій – громад-
ськими контролерами, кандидатури яких мають затверджуватися 
Уповноваженим з прав людини на певній території або Громадською 
радою, що створюється з представників відповідної місцевої ради, 
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адміністрації, та громадських об’єднань, які мають право здійснюва-
ти громадський контроль.

Під неорганізованою громадськістю розуміємо громадян та їх 
сім’ї, які не поєднані між собою у будь-які організаційні форми і пред-
ставляють власні інтереси або ситуативно-спільні інтереси жителів, 
користувачів або споживачів певної соціальної групи.

Об’єктами громадського контролю можуть бути органи публіч-
ної влади, державні та комунальні підприємства, установи та органі-
зації, а також недержавні суб’єкти будь-яких організаційно-правових 
форм, що вирішують соціальні завдання. Предметом громадського 
контролю є діяльність вказаних об’єктів з реалізації прав і свобод 
громадян, задоволення їх потреб та інтересів. Процедура громад-
ського контролю містить комплекс форм і методів його здійснен-
ня відповідно до завдань та характеру згаданих вище компонентів 
[121]. 

Отже, співпраця органів публічної влади з інститутами грома-
дянського суспільства є невід’ємним елементом демократичної 
політичної культури європейського зразка. Наявність налагодже-
них ефективно діючих каналів комунікації між органами влади та 
громадськими об’єднаннями виступає запорукою відкритості дер-
жавної політики та її підконтрольності суспільству, і в цілому – від-
повідності стратегічним національним інтересам.

Філософсько-правовий аналіз категорії «форма» дозволяє зро-
бити висновок про те, що будь-яка діяльність (в якості якої роз-
глядається громадський контроль) чи вплив (яким також виступає 
досліджуваний феномен) має свій зміст і форму. Немає змісту без 
форми, так само як і немає форми без змісту. Єдність змісту і фор-
ми є обов’язковою умовою існування громадського контролю. Саме 
завдяки цій єдності громадський контроль набуває якісної визначе-
ності і унікальності. Крім того, необхідно врахувати, що зміст не тіль-
ки може змінитися, а і, як правило, змінюється під впливом форми. 

Громадський контроль, як і інші політико-правові явища (право, 
державна влада, функції держави), здійснюється в певних формах. 
Окремі дослідники пропонують розуміти під формами реалізації 
громадського контролю діяльність суспільства і його інститутів, що 
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виражається у здійсненні юридично значимих актів поведінки, яка 
тягне за собою юридичні наслідки [137, с. 74].

На думку О.С.  Полещук під формою громадського контролю 
розуміється, в загальному вигляді, зовнішній вираз конкретних 
дій, що здійснюються суб’єктами контрою [169, с. 132]. Специфіка 
форм реалізації громадського контролю проявляється в наступ-
них ознаках.

Специфіка суб’єктів. Неважко виявити ярко виражену розбіж-
ність між інститутами державами та інститутами суспільства, особ
ливо громадянського. Ця ознака в певній мірі служить проявом 
відносної самостійності держави і суспільства, специфіки публічної 
влади по відношенню до суспільства.

Специфіка юридичних актів. Цілком очевидно, що держава, 
як універсальна організація, видає акти, які суттєво відрізняють-
ся від тих, які видаються інститутами суспільства в процесі здій-
снення контролю за державою. Своєрідність цих актів полягає в 
тому, що їх юридична сила, юридична природа не настільки оче-
видна, як наприклад, у Конституції України чи вироку суду. Якщо 
в законі виражена воля всього народу (принаймні, формально це 
так), то в акті, виданому громадською організацією, виражена 
воля лише певної частини суспільства (жителів міста, сільського 
населення тощо).

Крім того, акти громадських об’єднань характеризується істот-
ною відмінністю за своєю процесуальною формою, структурою, тех-
ніко-юридичним особливостям. Акти держави відрізняються своєю 
логічністю, техніко-юридичною чіткістю, в тому числі класичною, 
юридичною мовою. До актів, що видаються інститутами громадян-
ського суспільства, не завжди пред’являються техніко-юридичні 
стандарти. 

Специфіка юридичних наслідків. Мабуть, не потрібно в черговий 
раз доводити, що акти, видані державою носять загальнообов’язковий 
характер і в більшості випадків розраховані на не однократну реа-
лізацію. Акти ж громадських об’єднань носять рекомендаційний чи 
сигналізуючий характер. Однак, деякі з них зобов’язують державу 
в особі компетентних органів здійснювати певні юридичні дії.
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Стосовно класифікації форм громадського контролю, то залеж-
но від суб’єкта, що його реалізую, доцільно виділяти опосередко-
вані форми контролю, основними з яких є: референдум, звернення 
громадян та безпосередні форми, такі як загальні збори громадян, 
громадянські ради, публічні громадянські акції, медіаконтроль та 
громадські експертизи. 

На нашу думку, варто детальніше зупинитись на характеристиці 
кожної із форм.

Важливою опосередкованою формою громадського контролю є 
референдум. Батьківщиною його традиційно вважають Швейцарію, 
де в ХІV ст. вперше з’явився термін «референдум» у зв’язку з діяль-
ністю новоутвореного Сейму Швейцарського Союзу [179, с. 129].

Сутність референдуму полягає в тому, що на голосування народу 
потенційно може бути винесено будь-який закон, законопроект або 
суспільно-важливе питання. Насправді здатність прийняття грома-
дянами публічно-владних рішень на референдумі завжди обмеже-
ні. Вони визначаються сукупністю норм конституційного права, які 
встановлюють гарантії права громадян на участь в референдумі. 

Залежно від рівня (місця) проведення виділяють загальнодер-
жавні (національні) і місцеві референдуми. Загальнодержавні ре-
ферендуми організуються в межах всієї території держави. Місцеві 
референдуми проводяться в межах території окремих адміністра-
тивно-територіальних одиниць.

За необхідністю проведення прийнято виділяти обов’язкові 
(примусові) та необов’язкові (факультативні) референдуми. Іноді 
обов’язкові референдуми називають автоматичними, а факульта-
тивні – добровільними референдумами [60, с. 111].

Сьогодні важливого значення набувають місцеві референдуми, 
які поступово стають пріоритетною формою демократії. Її зміст по-
лягає у прийнятті громадянами, шляхом голосування, найважливі-
ших публічно-владних рішень місцевого значення. Зазначимо, що 
така форма демократичного контролю, тобто контролю за діями 
й рішеннями органів і посадових осіб місцевого самоврядування, 
з’явилася в Україні порівняно недавно, але поступово набуває все 
більшого поширення. Відповідно, зростає необхідність оновлення 
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вітчизняного законодавства в частині регулювання згаданої форми 
безпосереднього народного волевиявлення.

Важливість цієї форми участі громадян у здійснені місцевого са-
моврядування проявляється в тому, що рішення, прийняті місце-
вим референдумом, є обов’язковими до виконання і мають вищу 
юридичну силу на відповідній території. Основне завдання міс-
цевого референдуму – вирішення питання в інтересах громади чи 
більшої територіальної спільноти за допомогою вільного волевияв-
лення на основі максимального, об’єктивно можливого усвідомлен-
ня його учасниками всіх переваг і недоліків питань, що винесені на 
голосування.

Найбільшою мірою змісту і призначенню контролю народу над 
органами держави відповідають так звані «референдуми, що ска-
совують», чи «народне вето». Суть цього інституту полягає у праві 
громадян скасовувати шляхом референдуму прийняті парламентом 
чи представницькими органами місцевого самоврядування норма
тивно-правові акти чи їх окремі положення. 

При застосуванні «народного вето» виборці анулюють чинний 
акт, тоді як під час референдуму вони залучаються до співпраці в 
прийнятті цього акту. Переваги таких «референдумів, що скасо-
вують» чи «народного вето» підтверджується рядом аргументів. 
«Народне вето» дозволяє всупереч позиції органів влади відмінити 
прийняті представницьким органом акти, що не відповідають інтер-
есам виборців. Воно є засобом, за допомогою якого діяльність пред-
ставницького органу коригується найбільш радикальним способом 
– шляхом скасування прийнятого ним акту. Враховуючи те, що впро-
довж тривалого часу від виборів одного складу представницького 
органу влади до виборів наступного його складу співвідношення 
сил у суспільстві може суттєво змінитися, «народне вето» дозво-
ляє визначити, настільки легітимним є сам представницький орган. 
«Народне вето» сприяє зростанню громадської активності у публіч-
но-правових справах. Воно спонукає громадян більше цікавитися 
питаннями правотворчості, що слугує подоланню правового нігіліз-
му. «Народне вето» є одним із механізмів подолання суперечностей 
між громадянським суспільством та владою.
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На думку Г.Я.  Пришляк, «референдум, що скасовує», є чудовою 
формою здійснення громадського контролю за діяльністю органів 
держави. Можливо цей інститут народовладдя буде використовува-
тися і в Україні [179, с. 135]. 

Не менш важливою опосередкованою формою громадського конт
ролю є звернення громадян. В Україні правовідносини, пов’язані з ре-
алізацією права на звернення до органів державної влади та органів 
місцевого самоврядування (ст. 40 Конституції України), регулюють-
ся Законом України від 02 жовтня 1996 року № 393/96-ВР «Про звер-
нення громадян». Відповідно до закону, суб’єктами звернення можуть 
бути як громадяни України, так і іноземці. Звернення може бути пере-
дано як усно, так і письмово. Розгляд звернень громадян здійснюєть-
ся безкоштовно. Адресатами звернення можуть бути орган державної 
влади, орган місцевого самоврядування чи його посадова особа. 

Під зверненнями громадян відповідно до ст. 3 закону слід розу-
міти викладені в письмовій або усній формі пропозиції (зауважен-
ня), заяви (клопотання) і скарги [188].

Таким чином, закон передбачає чотири форми звернення: пись-
мова пропозиція, заява, скарга, а також усне звернення.

Пропозицією (зауваженням) вважається звернення громадян, 
де висловлюються порада, рекомендація щодо діяльності органів 
державної влади і місцевого самоврядування, депутатів усіх рівнів, 
посадових осіб, а також висловлюються думки щодо врегулювання 
суспільних відносин та умов життя громадян, вдосконалення право-
вої основи державного і громадського життя, соціально-культурної 
та інших сфер діяльності держави і суспільства [188].

Заявою (клопотанням) є звернення громадян із проханням 
про сприяння реалізації закріплених Конституцією та чинним за-
конодавством їх прав та інтересів або повідомлення про порушен-
ня чинного законодавства чи недоліки в діяльності підприємств, 
установ, організацій незалежно від форм власності, народних депу-
татів України, депутатів місцевих рад, посадових осіб, а також ви-
словлення думки щодо поліпшення їх діяльності [188]. Клопотання 
– письмове звернення з проханням про визнання за особою відпо-
відного статусу, прав чи свобод тощо. 
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Скарга – це звернення з вимогою про поновлення прав і захист 
законних інтересів громадян, порушених діями (бездіяльністю), 
рішеннями державних органів, органів місцевого самоврядування, 
підприємств, установ, організацій, об’єднань громадян, посадових 
осіб [188]. 

Законом декларується гарантія безпеки громадянина у зв’язку 
з його зверненням, а саме заборона переслідування громадянина 
у зв’язку з його зверненням до органу державної влади, органу міс-
цевого самоврядування чи до посадової особи з критикою діяльнос-
ті вказаних органів чи посадової особи або з метою відновлення чи 
захисту своїх прав, свобод і законних інтересів інших осіб.

В законі також міститься ряд вимог до письмового звернення. 
Так, громадянин у своєму письмовому зверненні обов’язково вказує 
найменування державного органу чи органу місцевого самовряду-
вання, до якого направляє письмове звернення, або прізвище, ім’я, 
по батькові, відповідної посадової особи, або посаду відповідної осо-
би, а також свої прізвище, ім’я, по батькові (останнє за наявності), 
поштову адресу, на яку повинні бути направлені відповідь, повідо-
млення про переадресацію звернення, викладає суть пропозиції, 
заяви чи скарги, ставить свій особистий підпис та дату. При необхід-
ності в підтвердження своїх доводів громадянин має право додати 
до письмового звернення документи та матеріали або їх копії. 

Звернення, направлене за допомогою інформаційних систем за-
гального користування («гаряча лінія», Інтернет-сайт і т.п.), підля-
гає розгляду в тому ж порядку, що й письмові і усні звернення.

Відповідь на звернення підписується керівником державного 
органу чи органу місцевого самоврядування, посадовою особою або 
уповноваженою на те особою.

Строк для розгляду письмового звернення відповідно до ст. 20 
закону складає не більше одного місяця від дня їх надходження, а ті, 
які не потребують додаткового вивчення, – невідкладно, але не піз-
ніше п’ятнадцяти днів від дня їх отримання. Якщо в місячний тер-
мін вирішити порушені у зверненні питання неможливо, керівник 
відповідного органу, підприємства, установи, організації або його 
заступник встановлюють необхідний термін для його розгляду, 
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про що повідомляється особі, яка подала звернення. При цьому за-
гальний термін вирішення питань, порушених у зверненні, не може 
перевищувати сорока п’яти днів [188]. 

Інститут звернення громадян є «первинним» механізмом гро-
мадського контролю. Подання пропозицій, заяв, клопотань чи 
скарг – це перша реакція громадян на недоліки системи управлін-
ня. Отримання органом безпосередньо органом, від якого залежить 
прийняття рішення з відповідної проблеми, створює найкращу мож-
ливість від оперативного її вирішення. Ефективні соціальні та еко-
номічні перебудови неможливі без участі громадян в управлінні 
державними справами, без врахування інтересів громадян при при-
йнятті рішень різними органами влади, без зворотного зв’язку між 
громадянами та державним апаратом.

Звернення громадян як засіб громадського контролю макси-
мально дієві при досить налагодженому державному апараті, який 
швидко і ефективно реагує на вказані дефекти і усуває їх. Це створює 
порядок конструктивного діалогу громадян з держапаратом, постій-
но вдосконалює систему управління, підвищує довіру громадян до 
органів влади, що в цілому сприятливо позначається на всіх сферах 
життєдіяльності суспільства.

А у випадках, коли держапарат розкладається, органи влади, 
починаючи з вищих і закінчуючи нижчими, не заінтересовані в до-
триманні прав і законних інтересів громадян і фактично не несуть 
за це відповідальності, тоді користь інституту звернення зводиться 
до нуля.

Наразі в Україні існує широка практика залишення звернень 
громадян без відповіді або направлення відповіді із зовсім іншої 
проблеми або питання, що має певну зовнішню схожість з тим, що 
вказано у скарзі. При цьому притягнути посадову особу до відпові-
дальності за вказане правопорушення для простого громадянина 
стає неможливим і навіть утопічним, тому в сучасній Україні інсти-
тут звернення є неефективним і практично непрацюючим.

Охарактеризувавши основні опосередковані форми громадсько-
го контролю, вважаємо за необхідне перейти до характеристики 
безпосередніх форм, першою з яких є загальні збори громадян. 
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Загальні збори громадян – один з найдавніших публічно-право-
вих інститутів, за допомогою якого народ може здійснювати свою 
владу, в тому числі над представниками влади. В сучасному праві 
загальні збори громадян – інститут публічного права, який перед-
бачає спільне обговорення і вирішення суспільно важливих питань 
громадянами, які проживають на окремій території. 

Окремими контрольними повноваженнями наділені сільські зі-
брання та збори громадян за місцем їх проживання, які застосо-
вуються для проведення населенням всенародних і регіональних 
обговорень життєво важливих питань політики, економіки і права. 
Проведені Н. Бойко соціологічні дослідження з проблем участі гро-
мадськості в загальних зборах, зібраннях за місцем їх проживання 
у містах та районах всіх областей України показали доволі низь-
ку соціальну активність громадян. До того ж існує загальноукра-
їнська тенденція зменшення рівня цієї активності з переходом від 
локального рівня до загальнонаціонального [29, c. 253]. На думку 
Г.Я.  Пришляк, проблема полягає в тому, що більшість громадян не 
усвідомлює свого реального впливу на діяльність органів держав-
ної влади та не вміє використовувати увесь спектр своїх політичних 
прав та свобод [179, c. 63].

Тривалий час в сучасному праві інститут загальнодержавних 
зборів був відсутній через технічну неможливість проведення збо-
рів всіх громадян в масштабах національних держав. Однак розви-
ток інформаційних та комунікативних технологій дозволив змінити 
існуючі досі уявлення про народні збори. Народні збори, як і рані-
ше, розуміється як орган влади, що об’єднує всіх учасників. А тепер 
це – збори, які не потребують одночасного фізичної присутності всіх 
громадян в одному місці. Як підкреслює М. Савард, виборцям навіть 
не обов’язково залишати своє житло. Якщо громадяни не можуть зу-
стрічатися безпосередньо разом, вони можуть звертатися на відста-
ні в мережі за допомогою електронних засобів зв’язку. 

Ідея електронних народних зборів отримала розвиток як в нау
ковій, так і в правовій літературі. Найважливішою технологіч-
ною передумовою визнання значимості цієї ідеї стало створення 
комп’ютерних мереж, які дозволяють забезпечити інтерактивне 
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спілкування. Причому принципове значення мав перехід від спро-
щеного способу спілкування, що здійснюється за схемою «один до 
багатьох», до схеми «багато до багатьох». Електронні засоби масової 
комунікації дають змогу розосередженій публіці діяти не спонтан-
но, а організовано. 

У зв’язку з цим виникає цілий комплекс правових проблем, 
пов’язаних з організацією діяльності електронних народних збо-
рів. Діяльність членів народних зборів повинна бути узгоджена, на-
правлятися головуючим (медіатором). Збори повинні проводитися 
згідно регламенту. Відповідно, повинна бути встановлена процеду-
ра обговорення питання, зафіксовано час, необхідний і достатній 
для вирішення багато численних аспектів проблем. Необхідно та-
кож детально врегулювати процедуру прийняття рішення, частина 
з яких може бути прийнята тільки кваліфікованою більшістю голо-
сів членів зборів. Повинні бути врегульовані і всі питання, пов’язані 
з проведенням електронного голосування, в тому числі виключе-
на можливість фальсифікації голосів виборців. Вирішення всіх цих 
питань потребує достатньо складного і детального технічного ре-
гулювання. Практика розробки спеціалізованих програм, здобутий 
за останні роки досвід правового регулювання відносин учасни-
ків кіберпростору дають прихильникам теле- та кібердемократії 
(«E-Democracy») вагомі аргументи на користь технічного здійснен-
ня електронних народних зборів і використання їх в якості засобу 
громадського контролю [60, с. 78]. 

Наступною безпосередньою формою громадського контролю є 
громадські ради.

Громадська рада – це незалежний громадський орган контролю 
за діяльністю органів влади. Такий контроль покликаний здійсню-
ватися у всіх областях діяльності органів влади і повинен передба-
чати реальні механізми впливу на органи влади (це можуть бути 
законодавчо закріплені механізми, а також механізми, не закріплені 
законодавчо, але основані на громадському авторитеті) [60, с. 79].

Вони являють собою дієвий засіб вираження позиції громад-
ськості та способом забезпечення прозорості діяльності органів 
державної влади. Завдяки зусиллям громадських рад робота органів 
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державної влади стає більш ефективною, дедалі більше громадян 
залучаються до їхньої роботи. 

Громадська рада є постійно діючим колегіальним виборним кон-
сультативно-дорадчим органом, утвореним для забезпечення участі 
громадян в управлінні державними справами, здійснення громад-
ського контролю за діяльністю органів виконавчої влади, налаго-
дження ефективної взаємодії зазначених органів з громадськістю, 
урахування громадської думки під час формування та реалізації 
державної політики. У своїй діяльності громадська рада керується 
Конституцією та законами України, указами Президента України і 
постановами Верховної Ради України, прийнятими відповідно до 
Конституції та законів України, актами Кабінету Міністрів України, 
а також Положенням про громадську раду, розробленим на осно-
ві цього Типового положення. Положення про громадську раду по-
годжується з органом виконавчої влади, при якому вона утворена, 
та схвалюється на її засіданні. Процес створення громадських рад 
в правоохоронних органах розпочався в 2005 р. Активізовано до 
цього процесу підійшло Наукові розвідки з державного та муніци-
пального управління, 2014, № 1 338 Міністерство внутрішніх справ 
України, де 27 грудня 2005 р. була створена Громадська рада при МВС 
України з питань забезпечення прав людини. Особливістю ситуації в 
МВС України є те, що Громадська рада при МВС за своєю суттю та 
змістом діяльності опікувалася проблемами забезпечення прав лю-
дини в діяльності органів внутрішніх справ. Зокрема, напрями, які 
вибрані як пріоритетні Громадською радою при МВС України з пи-
тань дотримання прав людини, були такими: права громадян під час 
затримання, дізнання та слідства; дотримання прав під час виборів 
та виборчої кампанії; право на мирні зібрання; освіта в галузі прав 
людини; попередження домашнього насильства, жорстокого пово-
дження з дітьми, торгівлі людьми, гендерна рівність у діяльності ор-
ганів внутрішніх справ; нормативно-правове та науково-методичне 
забезпечення діяльності Громадської ради при МВС; права мігрантів 
та біженців; повага на приватне життя; права неповнолітніх. Згідно 
з Положенням Громадська рада при МВС є консультативнодорад-
чим органом, який надає консультативно-методичну допомогу МВС 
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України в реалізації завдань Міністерства щодо дотримання прав 
людини, а також здійснює громадський контроль за дотриманням 
прав людини. Однією з цілей створення цієї Громадської ради є укрі-
плення взаємодії з громадськими правозахисними організаціями. 
Обмеження в роботі громадської ради накладаються закон

Так, у Державній податковій адміністрації України у 2002 р. була 
створена Громадська колегія. Головним завданням цього постійно-
го дорадчого органу Державної податкової адміністрації України є 
сприяння реформуванню державної податкової служби України. 
Положення про Громадську колегію при Державній податкові ад-
міністрації в останній редакції затверджено наказом Державної 
податкової адміністрації України від 04.03.2009 р. № 100 [170]. 
Відповідно до положення до складу Громадської колегії включають-
ся представники громадських організацій, великого, середнього та 
малого бізнесу, а також адвокатських фірм, професійних спілок та 
інших неприбуткових об’єднань громадян, засобів масової інформа-
ції. У Службі безпеки України Громадську раду створено відповідно 
до Розпорядження Президента України № 269/2006-рп від 20 лип-
ня 2006 р. [171]. При адміністрації державної прикордонної служби 
також створена Громадська рада, та затверджений її персональний 
склад [163]. Громадська рада Міністерства оборони створювалась на 
виконання Закону України «Про демократичний цивільний контр-
оль над Воєнною організацією і правоохоронними органами держа-
ви» [157, с. 23-26.].

Однак громадська рада (на прикладі Громадської колегії при 
Державній податковій адміністрації України), в якому вона пред-
ставлена в законі на сьогоднішній день містить ряд істотних недо-
ліків, основними з яких є:

відсутність незалежності (одним із співголів Громадської колегії 
є заступник Голови ДПА України );

відсутність юридичних повноважень (рішення Громадської ко-
легії, що приймаються у формі пропозицій і звернень, носять лише 
рекомендаційний характер).

Таким чином, на сьогоднішній день громадські ради при вище-
зазначених органах є не контрольними, а скоріше, підконтрольними, 
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консультативними, дорадчими органами, які з однієї сторони, мо-
жуть слугувати для створення видимості демократичних процесів 
в країні, а з іншої – можуть допомогти убезпечити органи влади від 
прийняття доволі непопулярних серед населення законів. При цьо-
му громадські ради не здійснюють основної своєї функції – конт
ролю над органами влади. 

Можливо, якщо б подібна громадська рада була б створена са-
мими українськими громадськими об’єднаннями, то вона б змогла 
стати більш авторитетною і набути значної політичної ваги серед 
громадян. Цілком можливо, що у зв’язку з цим органи влади пер-
шими реалізували подібну ідею і створили Громадську колегію при 
Державній податковій адміністрації України, при цьому виключив-
ши з її повноважень всі необхідні елементи. 

Консолідація громадських об’єднань в області громадського 
контролю є правильним кроком на шляху до побудови конструк-
тивного зворотного зв’язку між суспільством і владою. Однак для 
ефективного здійснення громадського контролю в Україні необ-
хідні консолідація незалежних громадських організацій і ство-
рення Громадської ради, незалежної від органів влади. Причому в 
перспективі громадським радам окремих держав слід об’єднатися 
у всесвітню організацію громадського контролю для протидії не-
справедливості в міжнародному масштабі, що походить від вищих 
посадових осіб, що особливо актуально у зв’язку з постійним поглиб
ленням процесу глобалізації. 

Оскільки потенціал такого інституту, як громадська рада при, 
причому як політичний, так і політичний, набагато ширший, ніж ми 
бачимо на прикладі Громадської колегії при Державній податковій 
адміністрації України, останній належить пройти етап становлення 
і розвитку, щоб довести свою дієздатність і суспільну користь.  

Перейдемо до характеристики наступної безпосередньої форми 
громадського контролю – публічної громадянської акції.

Право особи на висловлення власної думки є безумовним; воно 
закріплено в Загальній декларації прав людини, в Конвенції про за-
хист прав людини та основоположних свобод, в Міжнародному пакті 
про економічні, соціальні і культурні права, в Міжнародному пакті 
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про громадянські та політичні права та інших міжнародних актах. 
Свобода публічних громадянських акцій – одна із основних консти-
туційних політичних свобод громадян будь-якої демократичної дер-
жави. В Україні право на проведення публічної громадянської акції 
закріплено в статті 39 Конституції України.

Публічна громадянська акція – відкрита, мирна, доступна кожно-
му; та, що проводиться в формі зборів, мітингу, демонстрації, походу 
чи пікетування або в інших формах акція, що здійснюється з ініціа-
тиви громадян або громадських об’єднань, з метою вільного вислов-
лення і формування думок, а також висунення вимог з різних питань 
внутрішньої і зовнішньої політики.

Публічна політична акція є одним із найбільш дієвих способів 
вираження громадянського протесту проти протиправної діяль-
ності органів влади. Ступінь дієвості тієї чи іншої громадянської ак-
ції залежить від ступеня її масовості, тобто від кількості громадян, 
які активно підтримують цю акцію. В свою чергу, рівень масовості 
громадянської акції залежить від рівня правової культури і полі-
тичної активності населення. Досвід проведення масових громадян-
ських акцій в Європі, переважно профспілками, показує, що такі акції 
здатні реально змусити уряд змінити свою позицію з того чи іншо-
го суспільно значимого питання. Однією із причин всевладдя і без-
відповідальності органів влади в сучасній Україні є той фактор, що 
українське населення вкрай пасивне в політичному сенсі. Між тим, 
держапарат, як правило, не схильний себе обмежувати в зловживан-
ні владою. В більшості випадків тільки відкрите масове вираження 
протесту громадян здатне змусити органи влади почати конструк-
тивний діалог з громадськістю. Публічна громадянська акція в да-
них умовах є одним з найбільш дієвих механізмів громадського 
контролю. 

Форми публічної громадянської акції можуть бути різноманітни-
ми, такими як збори, мітинг, демонстрація, похід, пікетування, страйк, 
бойкот, голодування та інші, а також поєднання цих форм. Вибір тієї 
чи іншої форми залежить від конкретної ситуації і умов. В міжнарод-
ному праві немає обмеженого списку форм публічних громадянських 
акцій, тому кожен має можливість створити їх нові форми.
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Можна навести деякі умови класифікації публічних громадян-
ських акцій: за кількістю учасників (індивідуальні та колективні), 
за ступенем інтенсивності (пасивні та активні), за ступенем підго-
товки (стихійні та заплановані), за часом розвитку (разові та три-
ваючі), за специфікою сприйняття (традиційні та екзотичні), по 
відношенню до законодавства (законні та протизаконні).

В Україні проведення мирних зібрань регламентується ст. 39 Кон
ституції України та указом Президії ВР СРСР «Про порядок організа-
ції і проведення зборів, мітингів, вуличних походів і демонстрацій в 
СРСР» від 28 липня 1988 року, через те що немає іншого спеціально-
го нормативного документу, що регулює питання мирних зібрань. 
У зв’язку з цим в законодавстві України немає закріпленого визна-
чення форм публічних громадянських акцій, тому для їх характерис-
тики необхідно звернутися до правової доктрини.

О. О. Гончаров дає наступні визначення форм публічних грома-
дянських акцій:

збори – спільна присутність громадян у спеціально відведеному 
або пристосованому для цього місці для колективного обговорення 
будь-яких суспільно значимих питань; 

мітинг – масова присутність громадян в певному місці для пуб
лічного вираження громадської думки з приводу актуальних проб
лем переважно суспільно-політичного характеру;

демонстрація – організоване публічне вираження суспільних на-
строїв групою громадян з використанням під час пересування пла-
катів, транспарантів та інших засобів наочної інформації;

похід – масове проходження громадян за раніше визначеному 
маршруту з метою привернення уваги до яких-небудь проблем;

пікетування – форма публічного вираження думок, що здійснен-
ня без пересування і використання звукопідсилюючих технічних 
засобів шляхом розміщення біля об’єкту, що пікетується одного чи 
більше громадян, які використовують плакати, транспаранти та 
інші засоби наочної інформації [61].

До вказаного переліку можна додати страйк – це одночасне і 
узгоджене припинення роботи. Більш розширене трактування – це 
організоване масове припинення роботи на підприємстві з метою 
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примусити роботодавця виконати вимоги найманих працівників. 
Право на страйк – одне із невід’ємних прав трудящих у сфері захисту 
їх економічних та соціальних інтересів. 

Бойкот можливий як форма політичної і економічної боротьби, 
яка передбачає повне або часткове припинення відносин з окремою 
особою, організацією, підприємством, наприклад, відмова наймати-
ся на роботу, купувати продукцію даного підприємства і т.д. Бойкот 
може бути надзвичайно ефективним при боротьбі громадян з про-
типравною діяльністю транснаціональних корпорацій, за умови, що 
в акції буде приймати участь значна кількість людей у всьому світі. 
В міжнародних відносинах бойкот, за статутом ООН, – один із при-
мусових заходів (без застосування збройних сил) для підтримання 
миру, полягає у відмові держави підтримувати відносини з якою-не-
будь державою чи групою держав і т.д. 

Голодування – відмова від їжі в знак протесту – одна із форм 
політичного, економічного, соціального протесту. Розрізняють 
звичайне голодування і суху, тобто таку, коли протестуючі відмов-
ляються не тільки від прийому їжі, але і води. Проведення голоду-
вання – засіб надзвичайний, зазвичай супроводжуваний наглядом 
лікарів. Частіше всього метою проведення цієї акції є привернен-
ня уваги до існуючої проблеми, коли всі інші засоби виявились 
безрезультатними.

Взаємне доповнення і переплітання цих та інших можливих ви-
дів публічних громадянських акцій дає безкінечне розмаїття форм 
громадянського протесту. Для привернення до проблеми уваги ши-
рокого загалу доцільно привернення до акції засобів масової інфор-
мації (ЗМІ).

Види і форми акцій громадського протесту розвиваються і удо-
сконалюються одночасно з прогресом людства. Так, з розвитком 
мобільного зв’язку і Всесвітньої комп’ютерної мережі – Інтернету 
з’явились і нові їх форми, такі як «флеш-моб» – акції протесту, що ор-
ганізовуються за допомогою SMS або Інтернету. Цікаво підкреслити, 
що спочатку «флеш-моб» був створений для розваг, однак в подаль-
шому він став однією із форм організації громадянських акцій про-
тесту (політичний «флеш-моб»).
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Важливими умовами проведення публічної громадянської акції є: 
глибоке попереднє теоретичне опрацювання піднятого питання, ви-
користання всіх можливих офіційних шляхів вирішення проблеми, 
продуманий вибір місця і часу проведення акції, широке залучення за-
собів масової інформації, співпраця з місцевими представниками гро-
мадськості, міжнародне співробітництво і координація дій, юридична 
грамотність і коректність з представниками силових структур, перед-
бачення екстрених ситуацій, наявність групи забезпечення (осіб, які 
будуть вживати заходів, у випадку виникнення будь-яких ускладнень).

В сьогоднішній кризисній політичній ситуації у світі набуває осо-
бливої актуальності проведення міжнародних публічних акцій як 
засіб протидії політиці транснаціональних корпорацій і підконтр-
ольним їм органам влади. 

Медіаконтроль виступає також однією з форм громадсько-
го контролю, як контроль над органами публічної адміністрації, 
Національної поліції зокрема, за допомогою висвітлення інформа-
ції засобами масової інформації. В цьому аспекті дуже важливо, щоб 
інформація подавалась як незалежним джерелом без її викривлен-
ня. Право на медіаконтроль в нашій державі засновано на статті 34 
Конституції України та багатьох нормативно-правових актах рати-
фікованих Верховною Радою України починаючи з Конвенції про за-
хист прав людини та основоположних свобод.

Виходячи з сервісно-правової спрямованості діяльності поліції, 
визначеної у Законі України «Про Національну поліцію» ми бачи-
мо, що діяльність поліції здійснюється в тісній співпраці та взає-
модії з населенням, територіальними громадами та громадськими 
об’єднаннями на засадах партнерства і спрямована на задоволен-
ня їхніх потреб. (ст. 11). Вперше на законодавчому рівні закріпленні 
питання здійснення громадського контролю за діяльністю органів 
Національної поліції (ст. 84-90), а рівень довіри населення до поліції 
є основним критерієм оцінки ефективності діяльності органів і під-
розділів поліції, то безумовно висвітлення проявів бюрократизму, 
свавілля, неефективності, корупції в лавах органів поліції впливає 
на сприйняття як громадськості так і самої поліції, завдяки чому ме-
діаконтроль називають навіть четвертою владою. 
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Розвиток Всесвітньої комп’ютерної мережі Інтернет фактично 
позбавило органи влади укривати від громадськості прийняті ними 
рішення, а громадяни набули можливість отримувати і викорис-
товувати інформацію з відкритих джерел та офіційних сайтів про 
діяльність органу, посадових осіб і взагалі цікавиться життям своєї 
громади.

Ще однією безпосередньою формою громадського контролю 
виступає громадська експертиза.

Відомим є визначення, запропоноване О.  Шаповаловим, згідно 
з яким громадська експертиза діяльності органу виконавчої влади – 
це оцінка прийнятих ним нормативно-правових актів, його рішень, 
дій чи бездіяльності з метою визначення відповідності діючому за-
конодавству, правам та інтересам населення в цілому або окремих 
його груп, яке проводиться непідприємницькими товариствами й 
установами (громадськими організаціями, благодійними і релігій-
ними організаціями, професійними і творчими спілками, органами 
самоорганізації населення та іншими об’єднаннями громадян, окрім 
політичних партій, а також недержавними ЗМІ) [67].

Цікавим є підхід до визначення цього поняття, запропонований 
у роботі Л.М. Усаченко, відповідно до якого «громадська експертиза 
– ініційоване з боку громадянського суспільства або органів влади 
комплексне дослідження представниками громадськості рішень або 
актів органів державної влади та органів місцевого самоврядування, 
що завершується наданням обґрунтованого висновку з елементами 
рекомендацій» [230]. Однак, у цьому визначенні є певна супереч-
ність, яка полягає в тому, що громадянське суспільство є узагальне-
ним поняттям і не може бути ініціатором громадської експертизи, 
до того ж суттєво обмежується об’єкт експертизи – лише досліджен-
ня «рішень або актів органів державної влади та органів місцевого 
самоврядування». Але рішення чи акти органів влади є втіленням 
результатів їх діяльності, тому, на думку О.В.  Літвінова більш до-
цільним є використання словосполучення «громадська експертиза 
діяльності органу влади».

Тож, враховуючи виявлені недоліки, О.В.  Літвінов дає влас-
не визначення поняття «громадська експертиза» – комплексне 
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дослідження, вивчення, перевірка, аналіз, оцінка (кількісна та/
або якісна) діяльності чи бездіяльності органу влади, його рішень 
та інших офіційних письмових документів, що здійснюється пред-
ставниками легалізованих об’єднань громадян з метою надання об-
ґрунтованого експертного висновку про їх відповідність чинному 
законодавству, очікуванням громадян та їх уявленням про справед-
ливість й подальшого врахування експертних пропозицій і громад-
ської думки для вдосконалення діяльності органу влади у відповідній 
сфері суспільного життя. При цьому ініціаторами громадської екс-
пертизи можуть бути як легалізовані об’єднання громадян, так і ор-
гани влади. Сама громадська експертиза може бути попередньою 
(оцінювання проектів програм, рішень або актів), поточною (оці-
нювання поточної діяльності органу влади) та ретроспективною 
(оцінювання минулої діяльності, досягнення результатів тощо) [66, 
с. 10-11]. 

На думку Т. Троїцької, громадська експертиза є механізмом гро-
мадської експертної діяльності з аналізу й оцінки впливу норма-
тивних та інших управлінських рішень влади усіх рівнів на умови 
життя і реалізацію прав та законних інтересів широких верств гро-
мадян і конкретних соціальних груп [228, с. 67-71]. Поза сумнівом, 
ця експертиза має бути комплексним дослідженням громадськістю 
проблем адміністративної діяльності державних органів. З іншого 
боку, проведення громадської експертизи навряд чи можливе без 
залучення професійно підготовлених експертів, а за підсумками її 
проведення має бути винесено обґрунтований висновок, який би 
відповідав чинному законодавству.

Громадська експертиза може здійснюватися як стосовно про-
ектів вказаних видів актів, так і тих, що набрали законної чинності. 
Громадська експертиза дозволяє громадськості і органам публічної 
влади взаємодіяти, переходячи від взаємних звинувачень до кон-
структивного діалогу.

Спираючись на затверджену Постанову Кабінету Міністрів від 
05.11.2008 року № 976 [187], необхідно визначити пріоритетні сфе-
ри застосування громадської експертизи, створити експертну ме-
режу з-поміж громадських організацій, органів самоорганізації 
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населення, об’єднань підприємців та інших організацій на підставі 
їх конкурсного відбору.

Впровадження цієї форми громадського контролю означає реа-
лізацію превентивної функції щодо порушень прав і свобод людини 
і громадянина внаслідок здійснення діяльності органами державної 
влади, буде запроваджено оцінку ймовірних наслідків впливу управ-
лінських та юрисдикційних актів, прийнятих у процесі здійснення 
адміністративної діяльності актів, і тим самим, буде сформовано 
умови забезпечення законності, а також якісної управлінської та 
юрисдикційної адміністративної діяльності.

Громадська експертиза законопроектів потенційно є однією з 
найбільш дієвих форм громадського контролю за парламентською 
діяльністю, а також безпосередньої участі громадян в прийнятті за-
конів, тобто в реалізації одного з найважливіших повноважень дер-
жави. Разом з тим ефективність такої експертизи залежить від ряду 
суттєвих факторів, до яких слід віднести:

–	 адекватність представництва суб’єктом експертизи громад-
ських інтересів;

–	 повнота охоплення масиву законопроектів, об’єктивно потре
буючих напрацювання та обліку консолідованої громадської 
позиції;

–	 якість підготовки експертного висновку;
–	 ступінь обліку результатів громадської експертизи органами 

законодавчої влади.
Всі ці складові визначаються статусом і порядком формування 

суб’єкта громадської експертизи, якістю прямих і зворотних зв’язків 
між суб’єктом і законодавцем, з однієї сторони, а також інститутами 
громадського суспільства – з іншої. 

В Порядку проведення громадської експертизи зазначено, що 
проводити громадську експертизу можуть інститути громадян-
ського суспільства. Тобто, це можуть бути: політичні партії, громад-
ські організації, спілки об’єднань громадян, релігійні організації, 
профспілки, об’єднання профспілок, творчі спілки, благодійна орга
нізація, об’єднання співвласників багатоквартирних будинків, ор-
гани самоорганізації населення, асоціації, організації роботодавців, 
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обслуговуючі та споживчі кооперативи, недержавні засоби масової 
інформації та інші непідприємницькі товариства і установи, легалі-
зовані відповідно до законодавства.

Досить часто поняття «громадська експертиза» ототожнюється 
з поняттям «громадський контроль». За визначенням, яке містить-
ся в Порядку громадська експертиза є складовою механізму демо-
кратичного управління державою, який передбачає проведення 
інститутами громадянського суспільства оцінки діяльності органів 
виконавчої влади, ефективності прийняття і виконання такими ор-
ганами рішень, підготовку пропозицій щодо розв’язання суспільно 
значущих проблем з метою їх урахування органами виконавчої вла-
ди ц своїй роботі [187]. Як можна побачити, порівнявши визначення 
термінів «громадський контроль» та «громадська експертиза», така 
позиція має під собою підстави.

З іншого боку, громадська експертиза часто розглядається як 
одна з безпосередніх форм громадського контролю, поряд із соціо-
логічними та статистичними дослідженнями, участю громадян у 
виборах, референдумах, громадських слуханнях тощо. На погляд 
О.В.  Тинкован, такий підхід є все ж таки більш доречним, оскіль-
ки терміни «контроль» та «експертиза» мають різне значення. 
Наприклад, «контроль – це перевірка, а також спостереження з ме-
тою перевірки» [155, с. 285], а «експертиза – це дослідження спеціа
лістом (експертом) будь-яких питань, вирішення яких потребує 
спеціальних знань [31, с. 686]. З огляду на наведені визначення, 
можна зауважити, що поняття «контроль» є все ж таки ширшим, ніж 
«експертиза». Крім того, процедура перевірки може містити й певні 
дослідження експертів. Отже, О.В. Тинокван зазначає, що громадська 
експертиза є складовою громадського контролю. 

З урахуванням вищевикладеного можна констатувати, що гро-
мадська експертиза – складова частина контролю за діяльністю орга-
нів виконавчої влади, що полягає у виявленні відхилень у діяльності 
органів виконавчої влади від прийнятих і задекларованих цілей та 
норм. Проведення ж громадської експертизи забезпечують відповід-
ні норми – процесуальні (право доступу до інформації) та матеріальні 
(визначений еталон, що обумовлює цілі громадської експертизи).
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Громадський контроль – це системна діяльність уповноважених 
інститутів громадянського суспільства і окремих громадян зі вста-
новлення відповідності функціонування державних органів нор-
мативно-правовим стандартам і корегування виявлених відхилень 
за допомогою звернення до уповноважених державних органів або 
громадської думки.

Специфічні риси громадського контролю, його відмінність від 
державного досліджувалися в ряді робіт вчених-юристів. В загаль-
ному вигляді вони зводяться до наступних положень:

громадський контроль не має владного характеру;
громадський контроль не є обов’язковим;
суб’єктами громадського контролю не можуть бути органи дер-

жавної влади і органи місцевого самоврядування;
громадський контроль здійснюється від імені громадськості і 

громадян. 
Під терміном «громадський контроль» потрібно розуміти не 

лише участь громадян в місцевому самоврядуванні, у вирішенні 
питань, частіше всього місцевого, побутового значення, тобто по-
чаткову форму громадського контролю, а й вплив, при якому гро-
мадськість визначає основні напрями внутрішньої і зовнішньої 
політики держави, контролює і корегує процес її реалізації, бере 
участь у вирішенні всіх суспільно значущих питань на всіх рівнях 
і має реальну можливість впливати на їх рішення.

Під організаційними формами громадського контролю розумі-
ються ті елементи, котрі, поєднуючись певним чином і спільно функ-
ціонуючи утворюють механізм здійснення громадського контролю. 
Специфіка форм реалізації громадського контролю проявляється 
через специфіку суб’єктів, юридичних актів та юридичних наслідків. 
Стосовно класифікації організаційних форм громадського контр-
олю, то основним критерієм для їх поділу, на мою думку, є суб’єкт. 
Залежно від якого форми громадського контролю поділяються на 
опосередковані та безпосередні. 

І насамкінець, варто зазначити, що громадський контроль є 
ключовим елементом у розвитку демократії, тому дослідження 
основних його форм, вивчення функцій, специфічної природи, пошук 
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точних визначень є вкрай важливим для впровадження в процес 
державного управління, особливо на етапі становлення публічно-
го врядування. Інституалізація технологій громадського контролю 
дасть змогу владі та усьому українському суспільству зробити зна-
чний крок до становлення громадянського суспільства та впрова-
дження європейських цінностей у нашій країні.

1.3. Контроль як динамічне соціально-правове 
явище: сучасний стан та перспективи розвитку

Контроль, як динамічне соціально-правове явище може бути 
охарактеризоване на основі аналізу базових категорій контролю та 
їх співвідношення: «державний контроль» та «громадський контр-
оль» у співвідношенні із такими категоріями як «соціальний контр-
оль» і «публічний контроль». Системоутворююче значення для нас 
має аналіз категорій соціального і публічного контролю у динаміці 
розвитку цих соціально-правових явищ.

Висхідним поняттям є соціальний контроль, теоретичні засади 
якого опрацьовувались з кінця XIX ст. Активна стадія його розробки 
з подальшим закріпленням як терміну відбулося на початку ХХ ст. 
[139, с. 49]. Теоретичні дослідження в сфері соціології, що проводи-
лись Г. Тардом вводять в обіг цей термін, під яким дослідник пропо-
нує вважати «засіб повернення злочинця до суспільної діяльності». 
Трохи пізніше він розглядає соціальний контроль як один з чин-
ників особистої соціалізації [72, с. 140]. Формування поведінки на 
його ж думку визначається соціальним середовищем в якому зна-
ходиться особа і саме вони впливають на поведінку та певні звички, 
що можуть призводити до скоєння злочинів або навпаки формують 
правовий тип поведінки [117, с. 21].

Соціальний контроль в залежності від історичного розвитку 
видозмінювався і розрізняється за формами здійснення контро-
люючих функцій та за спеціалізацією суб’єктів процесу контролю 
тощо [141].
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Видозмінення з вимогами часу неминучі, однак соціальний 
контроль має відображати сучасні взаємовідносини у суспільстві. 
На  суб’єктів контролю покладенні обов’язки вимагати від об’єктів 
виконання обов’язків законодавчо закріплених [96].

Соціальний контроль виступає у якості незамінного елементу 
соціального механізму, що є невід’ємною частиною розвитку право-
вої держави та громадського суспільства [48, c. 56]. 

В науковій літературі з філософії, соціології, юриспруденції та ін-
шій літературі соціальний контроль трактується авторами як стійкі 
процеси у соціальній системі (суспільстві) і забезпечують управлін-
ня нею, або ця система виступає у якості соціального регулятора 
(установок, моралі, права, звичаїв тощо).

Соціальний контроль це термін, який у своєму змісті несе сукуп-
ність знань про зміст та форми реалізації контрольних функцій, со-
ціальних і політичних інститутів суспільного життя [98, с. 8-9, 103].

Соціальний контроль як філософську категорію трактують як 
регулятор суспільного життя, встановлену поведінку усіх учасників 
суспільних відносин відповідно до правил поведінки учасників цих 
відносин [235, с. 612]. Також, може трактуватись як функція грома-
дянського суспільства щодо перевірки стану виконання органами 
публічної адміністрації своїх повноважень в рамках покладених на 
них обов’язків [214, с. 298].

З розвитком суспільства ускладнюються і стосунки взаємовідно-
син у суспільстві. Саме завдяки контролю, соціального контролю ре-
алізується принцип зворотного зв’язку з громадським суспільством, 
постійно вдосконалюється його структура, механізм та зростає його 
значення разом із зростанням рівня демократизації [234, с. 612].

Як механізм або спосіб саморегуляції системи, яка забезпечує 
взаємодію елементів нормативного та правового регулювання, так 
тлумачиться соціальний контроль з точки зору соціології. Тобто, 
здійснюється взаємодія членів суспільства між собою, стосовно ком-
фортності поведінки та застосування санкцій у разі порушення за-
гальноприйнятих норм [81, с. 255-256].

Тобто, соціальний контроль бере на себе обов’язок здійснювати 
вплив через суспільство на поведінку індивіда забезпечуючи баланс 



46

Громадський контроль за діяльністю органів Національної поліції України

між установками суспільства, очікуванням індивіда та взагалі люд-
ською природою та її потребами, впливаючи при цьому на позитив-
ні зміни в суспільстві [159, с. 384].

Принципи розбудови громадянського суспільства на сьогодні ви-
магають їх осучаснення відповідно до запитів громадянського суспіль-
ства. Парадигмою соціального контролю повинні виступати взаємини 
«держава – право – громадянське суспільство – особистість» [69, c. 139]. 
У цьому аспекті розвиток держави спрямований на забезпечення прав 
і свобод особистості, громадський контроль за діяльністю органів пу-
блічної адміністрації особливо в контексті реалізації ними правових 
норм, на особливу увагу заслуговує питання підготовки кадрів для під-
готовки правоохоронних органів та Національної поліції зокрема.

Соціальний контроль – складне суспільне явище, складовими 
якого державний контроль та громадський контроль відповідно. 
Ці складові забезпечують рівномірний та повноцінний розвиток де-
мократичної держави – виступають у якості ваг державних інтересів 
та соціальних цінностей.

Не менш важливий аспект розгляду взаємовідносин у суспільстві 
визначення співвідношення громадського, держаного та публічного 
контролю.

Практика використання поняття публічний контроль в юридич-
ній вітчизняній та зарубіжній літературі має досить епізодичний 
характер використання. Частіше він використовується у філософ-
ських, історичних, політологічних  та інших джерелах і трактується, 
як події що відбуваються на публіці, в публічному місті [206]. Звісно, 
цей термін пов’язаний з терміном публічна влада. Основними вида-
ми якої визначаються:

1) влада народу як безпосереднє народовладдя;
2) державна влада – законодавча, виконавча, судова;
3) місцеве самоврядування – місцева публічна влада [168, с. 196].
Щодо аналізу існуючих у науковій літературі підходів щодо зміс-

ту публічного контролю то за позиціями науковців їх можна поділи-
ти на три групи:

з позиції впливу громадянського суспільства на органи держав-
ної влади;
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у контексті розвитку правової держави, здійснює юридичний 
вплив на інститути громадянського суспільства;

комплексний підхід до визначення сутності та змісту публічного 
контролю.

Щодо наукових позицій, що рознесені нами до відповідних груп, 
узагальнюючи наукові напрацювання можна сказати, що до першої 
групи відносяться роботи у сфері державного управління. Яскравим 
представником першої позиції є А. Буханевич, який зазначав, що пу-
блічність є одним із базових критеріїв організації діяльності органів 
державної влади та місцевого самоврядування в умовах демокра-
тичного суспільства [37, c. 25]. У своїх наукових розробках дослідник 
звертає увагу на довільний характер форми участі громадськості 
у діяльності щодо нагляду за діями інститутів управління, що регла-
ментується правовими нормами, які санкціоновані державою. Саме 
вони виступають важливим інструментом розвитку громадянсько-
го суспільства, а громадянське суспільство оптимізує систему дер-
жавних органів [35, с. 7-8].

Основою умовою функціонування громадського контролю є 
забезпечення транспарентності функціонування органів публічної 
адміністрації, органів Національної поліції України, як її складової 
[36, с. 50].

На думку Н. Баранова публічний контроль покликаний налаго-
джувати механізми публічної комунікації громадянського суспіль-
ства у процеси просування законодавчих та виконавчих рішень 
інституціональною владою [16, с. 378, 383]. Тобто, підштовхує орга-
ни публічної адміністрації діяти на принципі транспарентності.

Публічний контроль у системі органів публічної адміністрації 
призводить до самої зміни техніки прийняття рішень [37, с. 33]. Він 
не тільки впливає на функціонування органів адміністрації, поліції, 
а також змушує систему працювати на перспективу [147].

Наукових розробок в сфері публічного контролю досить багато, 
узагальнюючи їх всі можна сказати, що погляди зводяться до погля-
ду публічного контролю, як до цілеспрямованого спостереження за 
належним виконанням органами публічної адміністрації державно-
управлінських рішень [224, с. 6].
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Продовжуючи науковий пошук логічним буде з’ясувати місце 
та роль державного контролю в системі соціального і публічного 
контролю. Підкреслимо, що державний контроль – незмінна озна-
ка держави на всіх етапах її розвитку. Контроль є невід’ємна час-
тина діяльності держав всіх типів і форм. Стабільність діяльності 
державного апарату напряму залежить від дієвості та ефективнос-
ті державного контролю. Завдяки якісному державному контролю 
державна машина виявляє проблемні аспекти функціонування, за-
стосовує процеси реформування, осучаснює апарат.

Державний контроль проведений неефективно призводить до 
негативних наслідків, порушення прав, свобод та законних інтере-
сів людини і громадянина. Виступає у якості зворотного зв’язку про 
фактичний стан справ у країні, з можливістю застосування держав-
ного примусу.

В нашій країні проблематиці розвитку держаного контролю 
приділяється досить багато уваги з боку дослідників всіх галузей 
знань. Відповідно ступінь розробленості має більш широкий ступінь. 

Як зазначає Д. Бахрах в системі соціального управління, дер-
жавний контроль виступає основним видом зворотного зв’язку 
щодо стану виконання рішень об’єктами державного контролю. 
Виконання відповідного рішення забезпечується завдяки можли-
вості застосовувати державний примус [17, с. 290].

Державний контроль відповідно до нормативно-правових стан-
дартів покликаний зберігати соціальну стабільність, а також реалі-
зовує позитивні зміни у державі через уповноваженні органи [64, 
с. 10].

На думку В. Шестака державний контроль спрямований на вста-
новлення фактичних даних стосовно діяльності об’єктів з метою на-
дання оцінки стосовно унормованого порядку їх функціонування із 
застосуванням діяльності спеціально утворених державою суб’єктів 
[240, с. 26].

Досить цінним є визначення запропоноване Н. Даньшиною. На її 
думку державний контроль це правова форма діяльності держави, 
що виступає елементом у системі гарантій дієвості правових норм, 
стійкості та оптимальності державно-правового режиму, а також 
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правової захищеності й забезпеченості діяльності громадських 
структур і організацій.

Державний контроль за своїм призначенням спрямований на пре-
вентивну діяльність, правовідновлення, це означає діяльність держа-
ного апарату скерована на своєчасне виявлення недоліків у діяльності 
об’єкта, виявлення основних причин їх виникнення, своєчасне інфор-
мування центральні органи про стан проведення контролю, у разі необ-
хідності проведення загальних заходів, щодо виправлення становища і 
як крайній захід застосування примусу до виправлення становища.

За суб’єктною ознакою соціальний контроль на думку дослідни-
ків поділяється за видовими категоріями на державний і недержав-
ний контроль [52; 24, с. 282]. Розмежування цих видів відбувається 
за суб’єктним складом контрольних правовідносин їх змістом та 
рисами. Недержавний контроль і громадський контроль співвідно-
сяться як загальне і часткове.

Дослідженням вище сформульованої нами тези займалися такі 
науковці як: В. Двуреченських, С. Денисюк, І. Сквірський, С. Шестак. 
Саме ці теоретичні здобутки і стали основою такого погляду на їх 
співвідношення.

С. Шестак основними відмінностями державного та недержав-
ного контролю виділяє те що, недержавний контроль має диспози-
тивний характер, а його наслідки несуть рекомендаційний характер. 
Не мають також права суб’єкти недержавного контролю втручатися 
в оперативну діяльність об’єкту контролю. Недержавний контроль 
забезпечує законність діяльності публічної адміністрації, висту-
пає сигналом на порушення органами публічної адміністрації нор-
мативних кордонів свого функціонування, виявляють і передають 
необхідну інформацію компетентним органам для прийняття відпо-
відного рішення [241, с. 47, 28].

І. Сквірський у своїх розробках доводить, що поняття недер-
жавний контроль досить змістовне за своїм об’ємом. Доцільно його 
використовувати для розмежування державної та недержавною 
сферами діяльності [207, c. 46].

Повертаючись до об’ємності поняття недержавний контроль 
В. Двуреченських [73, с. 12] у складі недержавного контролю виділяє 
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quasi-публічний контроль і муніципальний контроль. Основна від-
мінність між ними полягає у складі суб’єктів: quasi-публічний 
контроль здійснюється недержавними організаціями, юридичними 
особами та їх об’єднаннями. Муніципальний – органами місцевого 
самоврядування у визначеному законодавством порядку та відпо-
відно до рішень таких органів, порядку та у межах компетенції.

Отже, за своєю сутністю державний і недержавний контроль є 
протилежними, складовими недержавного контролю можуть муні-
ципальний та громадський контроль. 

У розвиненому демократичному суспільстві державний і недер-
жавний контроль розглядається, взаємопов’язується та співстав-
ляється разом для повноцінного функціонування держави у всіх 
сферах. Досить точно і на наш погляд вдало О. Забралова визна-
чає громадський контроль особливим видом публічного контролю 
[89]. Останні тенденції державотворення зводять нас до констата-
ції, що громадський контроль є невід’ємною складовою публічного 
контролю.

Так ситуація, яка склалася в нашій країні в останні роки змусила 
громадськість усвідомити свою значимість та змусити перебудува-
ти робочу систему державної машини працювати ще ефективніше, 
а в деяких випадках і перезавантажити її повністю. В цьому контек-
сті досить широко торкнулися зміни правоохоронного блоку в дер-
жаві, не може не радувати зміна ставлення системи до громадських 
запитів, що спрямовані на їх задоволення та облаштування безпе-
рервного комфортного життя громадян.

Та ситуація перегляду правового режиму, реформування держав-
ного механізму, правової сфери підтверджує про позитивні тенден-
ції інтеграції нашої держави у світове співтовариство, про зростання 
суспільного інтересу до управління державними справами, про 
демократичне виявлення недоліків функціонування системи та 
комфортне для всіх у дусі демократії вирішення суперечностей.

Саме громадський контроль є тією рушійною силою, що спро-
можна долучити до роботи досвідчених громадських експер-
тів, громадян їх об’єднань, до свідомої участі у державних справах 
з обов’язковим напрацюванням практичної складової.
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Сучасне формування громадянського суспільства і становлення 
громадського контролю має ряд особливостей, пов’язаних з супер-
ечливістю становлення демократичних інститутів влади та виник-
нення нових форм політичної участі [110, с. 157]. Вкрай необхідним 
є напрацювання ефективного механізму залучення фахівців до 
розробки державних програм та інших документів спрямованих на 
покращення, задоволення потреб громадськості [175, с. 37].

Залучення громадськості до реалізації демократичних стан-
дартів відбуваються на певних принципах, що виділяються дослід-
никами: діалогічності та партнерства, забезпечення ефективного 
інформування громадськості, довіри влади до пересічних грома-
дян, відкритості влади, об’єктивності, координованості дій, прямого 
спілкування, на основі чітко визначених соціально значущих цілей. 
Всі ці принципи мають бути втілені у формі конкретних завдань 
і зобов’язань [11].

Реальна участь громадян в управлінні державними справами 
розглядається як сукупність принципів і правових норм, регулюючи 
процес, що складається з усвідомлених дій громадянина спрямова-
них на покращення управлінської діяльності.

Енциклопедичні видання [86, с.  113] подають громадський 
контроль як форми участі громадськості в управлінні з метою ефек-
тивної діяльності органів публічної адміністрації. А. Крупник [121, 
с. 3] у своїх дослідженнях приєднується до такої точки зору.

Не дивлячись на загальне визначення громадського контролю, 
воно досить чітко дозволяє його відмежувати від державного контр-
олю за ознаками призначення, предмету, суб’єктам. До цього ж таке 
визначення свідчить про потенціал розвитку цієї проблематики 
у подальших наукових розробках.

Громадський контроль в цілому та по відношенню до органів 
Національної поліції спрямований на забезпечення їх ефективної 
діяльності.

О.  Кірічєк на відміну від попереднього визначення вказує про 
громадський контроль як о процесі у якому громадянське суспіль-
ство приймає участь у визначенні напрямів розвитку внутрішньої 
і зовнішньої політики держави та постійно спостерігає за цією 
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діяльністю з метою забезпечення законності діяльності державних 
органів на користь прав і законних інтересів громадськості [103]. 

У представленому визначенні виділяються окремі напрями 
здійснення громадського контролю, таких як: участь у державних 
справах, моніторинг діяльності, експертиза або аналітична діяль-
ність, що у свою чергу є дуже значимим і є підтвердженням роз
витку цього інституту.

Л. Рогатіна, на підставі вище викладеного називає громадський 
контроль однією з форм функціонування демократії. На її думку, саме 
громадський контроль дозволяє громадськості займати активну по-
зицію стосовно прийняття рішень державним апаратом і тим самим 
реалізовувати свої права. Також, дослідниця розглядає громадський 
контроль у широкому сенсі, як суспільне явище за допомогою якого 
суспільство приймає участь у визначенні основних внутрішніх, зов
нішніх напрямів політики держави і тим самим своєчасно вирішува-
ти свої гострі проблеми та контролювати стан їх виконання [201].

На нашу думку, досить вдало у формально-юридичному значен-
ні С. Денисюк надав визначення громадського контрою за діяльніс-
тю правоохоронних органів як сукупності дій суб’єктів контролю. 
Громадський контроль правоохоронних органів проводиться на 
диспозитивних засадах, спрямовується на законність їх діяльності, 
на унеможливлення монополії прийняття важливих рішень, резуль-
тати цієї перевірки мають рекомендаційний характер [76, с. 6].

Саме завдяки такому підходу враховуються наукові положення 
досліджень в цій сфері за вище визначеними ознаками. Виходячи 
із вказаного, логічно виникає питання про належний (чи неналеж-
ний) ступінь реалізації правової можливості суб’єктами громадсько-
го контролю здійснювати такий контроль. 

Громадський контроль формує стандарти правомірної діяльнос-
ті самого суспільства і окремих його індивідів [61, с. 72]. Але, громад-
ський вплив на державні органи немає, тому основна його задача 
надавати пропозиції, контролювати їх виконання у разі їх законності 
та звертатись до компетентних органів у разі ігнорування їх вимог.

О. Сушинський пропонує розглядати контроль як елемент стату-
су прав та свобод людини, які можуть реалізовуватись одноособово, 
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через участь у громадських організаціях та участь у процесі управ-
ління через державні органи та їх представників [217, с. 44].

Звичайно, це тільки право, а не обов’язок, громадський конт
роль побудований на добровільній ініціативі. Отже, це твердження 
вкотре вказує на таку властивість громадського контролю як дис-
позитивність і на те, що державний контроль виступає на противагу 
громадському і має імперативний характер.

У вузькому сенсі мається на увазі систематичний вплив насе-
лення на органи публічної адміністрації з метою виконання остан-
німи своїх зобов’язань перед громадськістю. В загальному вигляді 
реалізація громадського контролю наповнена двома складовими: 
1)  системою постійного громадського спостереження (моніторин-
гу); 2) активною громадською позицією щодо виявлення та усунен-
ня виявлених відхилень [169].

Є. Захаров подає нам суть громадського контролю як публічну 
перевірку суспільством діяльності органів публічної адміністрації 
на відповідність заявленим державою цілям, можливість внесення 
коригувань не тільки у діяльність, а і у визначенні цілі, систематич-
ний нагляд громадськості за діяльністю на предмет забезпечення 
прав і законних інтересів людини, поважливе ставлення до них [95].

Також, не можна оминути увагою під час розгляду цього питан-
ня наукове дослідження С. Брателя, яким було сформоване автор-
ське бачення термінів «цивільний контроль за діяльністю міліції», 
як систематичне спостереження, що здійснюється суб’єктами влад-
них повноважень на підставі та в межах, передбачених законом з ме-
тою перевірки виконання міліції визначених засадами внутрішньої 
політики завдань у сфері правоохоронної діяльності, виявлення не-
доліків у її діяльності та попередження їх появи з одночасним втру-
чанням у діяльність міліції; й «громадський нагляд за діяльністю 
міліції» – спостереження за дотриманням законності з боку пра-
воохоронних органів, що здійснюється окремими громадянами, їх 
об’єднаннями та представниками мас-медіа й виключає їх безпосе-
реднє втручання у діяльність міліції [34].

Представлені вище підходи визначаються як комплекс заходів, 
спрямованих на спостереження за здійсненням діяльності органами 
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публічної адміністрації, громадянами та їх об’єднаннями, ЗМІ, з ціл-
лю визначення ефективності їх діяльності.

За логікою, науковий аналіз цього питання потребує співстав-
лення змісту цивільного контролю з громадським контролем на 
основі вітчизняних та закордонних досліджень.

На думку О. Забралової цивільний контроль є складовою гро-
мадського контролю. Авторка наголошує, що контроль з боку 
суспільства за діяльністю інститутів різних типів є поняттям 
більш загальним ніж цивільний контроль і розглядається як його 
частина [89].

В. Двуреченських визнає цивільний контроль, контролем за дія
ми публічних осіб і непублічних осіб громадянським суспільством. 
Він класифікується за суб’єктами, які реалізують контрольну функ-
цію: цивільний контроль здійснюється громадянами і утворених 
ними юридичними особами, а також цивільний контроль з боку 
засобів масової інформації.

Цивільний контроль, що здійснюється громадськістю можна 
розділити на електоральний та контроль за зверненнями [73, с. 14].

А. Гончаров характеризує цивільний контроль як суспільне яви-
ще, у якому громадянське суспільство визначає основні напрями 
внутрішньої і зовнішньої політики держави [60, с. 14]. Хоча, порів-
нюючи проаналізовані підходи за суб’єктною складовою контроль-
них правовідносин, то вони фактично ідентичні.

Юридична конструкція системи публічного контролю розкла
дається на наступні підсистеми: державний контроль; недержавний 
контроль. З врахуванням полісуб’єктності, вище вказані підсистеми 
можуть існувати і як окремі системи. Однак наведена пропозиція 
не є беззаперечною.

Громадський контроль має велике соціальне значення і не об-
межується участю громадян у процесі прийняття рішень держав-
ними інституціями, громадський контроль є провідником між 
інтересами громадськості і можливостями органами публічної адмі
ністрації. Ступінь ефективності залежить безумовно не тільки від 
активної позиції суб’єктів громадського контролю, а від транспа-
рентності самих органів в особі його представника.
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Підводячи підсумки, можна сказати, що громадський контроль 
складне соціальний феномен, спрямований на реалізацію громадя-
нами своїх прав у вигляді реальний впливу на владу та процес прий
няття нею суспільно важливих рішень.

Дієвий громадський контроль є запорукою існування розвине-
ного та демократичного громадянського суспільства. Становлення 
та розвиток громадянського суспільства залежить від багатьох фак-
торів, а саме:

формування сильної держави, яка ефективно виконує свої 
завдання;

формування вільного громадянина, який досконало знає свої 
права, обстоює власні усвідомлені інтереси у відносинах з державою 
та її інститутами через різні форми об’єднання з іншими громадя
нами, або самостійно через знання своїх прав та законів;

утвердження відповідної сучасним умовам демократичного сус-
пільства політичної та правової культури населення;

створення та розробки законодавчої основи для участі громад-
ськості у процесі прийняття рішень органами публічної влади;

формування механізмів забезпечення законних прав та інтересів 
як окремих громадян, так і їх об’єднань;

становлення та розвиток системи громадянської правової та ін-
формаційної просвіти.

Громадянська просвіта є основною умовою розвитку грома-
дянського суспільства. Тільки освічений, обізнаний громадянин, 
який досконало знає свої права та основні існуючи у країні закони 
може бути активним та впливати на процес як прийняття держав-
них рішень, так і на ситуацію в країні в цілому. Україна, перебува-
ючи в процесі трансформування, надзвичайно потребує досконалої 
громадянської просвіти як знаряддя для зміцнення громадянського 
суспільства та здійснення ефективної взаємодії держави з суспіль-
ством на засадах рівності, взаємної відповідальності, прозорості 
та відкритості.

Успіх реалізації будь-якої політичної реформи або програми зале
жатиме від багатьох факторів але, значною мірою, він визначаєть-
ся спроможністю політичних інститутів залучити до цих процесів 
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широке коло громадськості та інституцій громадянського суспіль-
ства. Те, що воно в Україні вже існує не викликає сумнівів, а  його 
партнерство та співпраця із політичними інститутами, владою вза-
галі – це вже питання порозуміння та взаємодії для обох сторін.

1.4. Методологія дослідження проблеми громадського 
контролю за діяльністю органів Національної поліції

Громадський контроль в сучасних умовах державотворення є 
досить динамічним явищем, яке потребує належного правового за-
безпечення з метою якісного його застосування. Складний процес 
розвитку громадського контролю робить його досить різноплано-
вим у наукових розробках і наукових поглядах на цю проблематику. 
Успіх проведення якісного дослідження громадського контролю за 
діяльністю органів Національної поліції залежить від правильного 
використання методологічного інструменту дослідження, такого, 
як: принципи, методи, методики, прийоми та способи пізнання.

Сучасний стан проведення досліджень в сфері громадського 
контролю на основі національних за закордонних джерел характе-
ризуються певною вузькою спрямованістю дослідження та подачі 
матеріалу. Насамперед, це стосується наукових методів, наведення їх 
прикладів без проведення повноцінного дослідження. У свою чергу 
звужує і певний спектр досліджень в цій сфері. Тому, на цьому етапі є 
дуже важливим побудова науково-методологічного фундаменту для 
подальших наукових розробок цієї проблематики.

У цих умовах ця проблематика має підвищений інтерес, від ре-
зультатів проведених наукових досліджень залежатиме розвиток 
громадського контролю як цілісної системи з врахуванням сучасної 
позитивної практики та досвіду [143, c. 178]. Безумовно, розуміння 
методологічних засад має важливе значення для юридичної науки 
та правотворчих та відповідно державотворчих процесів.

На розробку проблематики методології була звернена увага та-
ких як українських, так і закордонних науковців, а саме: В.  Бабкін, 
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О.  Бандура, О.  Бигич, М.  Бойкова, А.  Васильєв, О.  Зайчук, А.  Заєць, 
М.  Кельман, Д. Керімов, М.  Козюбра, В.  Костицький, В. Копейчиков, 
О. Коровіна, В. Лемак, О. Лисенко, Л. Луць, С. Максимов, О. Мурашин, 
Л.  Наливайко, В.  Нерсесянц, Н.  Оніщенко, М.  Орзіх, Ю.  Оборотов, 
О.  Петришин, П.  Рабінович В.  Селіванов, О.  Скакун, О.  Сердюк, 
М. Тарасов, Р. Циппеліус, В. Шаповал, Е. Юдін, О. Ющик та ін.

Насамперед, цей напрямок потребує поглибленого вивчення за 
браком комплексних наукових досліджень методології громадсько-
го контролю. Окремі аспекти цієї проблематики частково досліджу-
вався такими науковцями, як: С. Вітвіцький, С. Кушнір, Т. Наливайко, 
Г. Пришляк, С. Спільник, О. Сушинський та ін. [46; 123; 145; 178; 179; 
213; 218].

Проте, повноцінного дослідження методологічного інструмен
тарію так проведено і не було. 

На сучасному етапі ця проблема так і залишається не вирі-
шеною, використовуються напрацювання початку минулого 
століття, хоча в державі відбуваються глибинні процеси транс-
формації та переоцінки цінностей, в тому числі і правових [74, 
с. 125]. Тому, вкрай необхідним є на даному етапі розширити нові 
для юриспруденції методи, з метою комплексного їх розгляду 
і  уникнення однобокого подальшого розгляду, зменшуючи тим 
самим розрив між теорією та практикою [51, с. 41]. Досліджуючи 
методологічний інструментарій важливим є запозичення нових 
принципів, методів інших наук задля погляду на проблематику 
під іншим кутом.

Методологія – це складна, динамічна, цілісна, підпорядкована 
система способів, прийомів, принципів різних рівнів, сфери дії, спря-
мованості, евристичних можливостей, змісту, структур тощо [127, 
с. 34; 205, с. 39; 245, с. 6]. Саме вірно сформована методологія розгля-
ду громадського контролю за діяльність органів Національної по-
ліції дозволяє всебічно і в найкоротший шлях просуватися до мети 
дослідження [118, с. 118].

Тільки на основі глибокого вивчення досвіду теоретичні аспекти 
отримують обґрунтовані рекомендації, що впроваджуються у прак-
тику. Тобто, теоретична мета спрямована на пошук наукової істини, 



58

Громадський контроль за діяльністю органів Національної поліції України

а практична за допомогою методичного інструментарію впрова-
джує їх у свою діяльність [146, с. 99-100].

Саме практична діяльність дозволяє визначити вірність науко-
вих пошуків в сфері громадського контролю за діяльністю органів 
Національної поліції і визначити подальший вектор дослідження, 
надання юридичної форми та існування [124, с. 99].

Впроваджувати отримані знання в цілісну систему допомагають 
нам філософськи категорії, узагальнюючи закономірні природні 
зв’язки з суспільними, виступають у якості категорії пізнання і ви-
ступають узагальнюючою складовою [91, с. 50].

В. Гейзенберг у своїх наукових доробках констатує правильність 
всебічного розгляду проблематики, уникнення монізму, якщо він 
навіть і виглядає закінченим, він може не врахувати всі наукові під-
ходи з інших галузей знань [56, с. 85].

Тому, для нашого дослідження підійти до проблеми громадсько-
го контролю за діяльністю органів Національної поліції всебічно, 
обов’язково включити у межі дослідження погляди всіх авторів та 
на їх основі спробувати напрацювати власні.

Окрім наведених вище ускладнень дослідження методології, та-
кож нами виявлена проблема відсутності єдності думок дослідників 
на предмет визначення методології.

Несформованість єдиного поняття пов’язують з новим етапом 
розвитку людства, його глобалізацією, інформатизацією та інтегра-
цією тощо.

З одного боку, визначення методології завдяки основним його 
параметрам окреслюється як:

а)  систему принципів і способів організації та побудови теоре-
тичної та практичної діяльності;

б) вчення про принципи побудови, форми і способи науково-
дослідної діяльності [120, с. 163].

З іншого, розуміють як певні принципи, прийоми і способи дослі-
дження предмета [205, с. 41].

Наукова інтерпретація методології зводиться до системи по-
нять, принципів, способів, прийомів дослідження окремих явищ 
[124, с. 10].
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Цінним є вивчення та визначення методології на різних рівнях, 
із застосуванням поглядів з філософського боку, загальнонаукового, 
з боку конкретних наук. Це дозволяє ефективно вирішувати проб
леми на шляху дослідження питання громадського контролю за 
діяльністю органів Національної поліції. Вважаємо, саме цей підхід 
пропонуємо визнати основним у дослідженні громадського конт
ролю, з урахуванням його виваженості в умовах розвитку правової 
науки [102, с. 5].

Саме завдяки систематизації наукових підходів ми можемо зро-
бити проміжний висновок стосовно методології дослідження гро-
мадського контролю за діяльністю органів Національної поліції як 
організацію наукового пізнання.

Визначаємо головною метою застосування методології до 
дослідження громадського контролю за діяльністю органів по-
ліції це вивчення та застосування принципів, методів, способів 
та інших інструментів дозволяючи напрацювати нові знання та 
підходи на теоретичному рівні, а на емпіричному можливо пе-
ретворювати дійсність. Змістовна складова полягає у реалізації 
інструментальної та пошукової функцій [197, с. 25]. Також, мето-
дологія вивчає структуру наукового знання місце і роль у ньому 
різних форм пізнання, методи аналізу і побудови різних систем 
наукового знання [202, c. 89].

Систематизуючи викладене, можна дійти висновку, що методо-
логія громадського контролю за діяльністю органів Національної 
поліції – це система елементів наповнюючи змістом теоретичну 
основу та сам інструментарій дослідження за допомогою способів 
практичного впливу на діяльність у цій сфері.

Інакше кажучи, це – основні принципи, предмет, метод, методо-
логічні засади, наукова теорія та інший інструментарій дослідження 
методології. Визначення термінологічної чіткості має увійти в осно-
ву подальших наукових досліджень, а особливо у дослідженні гро-
мадського контролю за діяльністю органів Національної поліції.

Викликана ця потреба тим, що є реальна необхідність детальної 
розробки методологічного інструментарію юридичної науки, ідей 
на яких розвивається громадський контроль.
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Принцип в методологічному інструментарії виступає так званим 
фундаментом, основоположною ідеєю на яку надбудовується систе-
ма знань [215, с. 75]. 

Філософські джерела подають принцип, першооснову сукупнос-
ті фактів, теорії, науки, таким знанням, що не доводиться і цього не 
потребує [233, с. 362].

Словник української мови 1976 р. розкриває сутність принци-
пу, як: особливості, що вкладається в основу створення чогось; по-
ложення, що є вихідним для будь-якої наукової системи – основний 
закон будь-якої точної науки [210, с. 693-694]. Новий тлумачний 
словник зміст визначення не змінив [152, с. 899].

Сфера юриспруденції використовує принцип, як центральну 
ідею, що розповсюджується на всі явища знань у галузі [92, с. 44-45], 
а досліджуючи проблематику громадського контролю за діяльністю 
органів Національної поліції він характеризується універсальністю 
та імперативністю.

Також, принципи дослідження громадського контролю, як та-
кого, об’єднуються у групу з іншими принципами. Цінність комп-
лексного вивчення громадського контролю полягає у глибоких 
наукових дослідженнях, які знаходять дієве підтвердження виснов
ків під час використання на практиці.

Жодне проведене наукове дослідження не може претендувати на 
визнання його єдиним і вичерпним у будь-якій сфері. Завжди зали-
шаються аспекти, що викликають зацікавленість у продовженні нау-
кового пошуку у самого дослідника або у його послідовників. У такій 
ситуації досить просто це дозволяє зробити принцип доповнюва-
ності. Кожен з авторів, безумовно робить свій внесок у розробку гро-
мадського контролю в цілому, а послідовник продовжує, під іншим 
кутом та за нових обставин доповнювати цю сферу дослідженнями.

Під час проведення дослідження, дуже важливим є подання мате
ріалу на підставі принципу об’єктивізму, в іншому випадку дослі-
дження втрачає сенс подальших напрацювань. Матеріал поданий на 
основі принципу суб’єктивізму, є спотвореним, і немає нічого спіль-
ного до справжнього дослідження громадського контролю за діяль-
ністю органів Національної поліції [99, с. 99].
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У продовження розгляду цього важливого елемента методо-
логічного інструментарію, розглянемо принцип обґрунтованості, 
основою якого є аргументація висновків. Міцна емпірична база, що 
спирається на конкретні факти є запорука обґрунтованості і вима-
гає дотримання у дослідженнях принципу всебічності.

Сутністю якого є проведення всебічного аналізу соціально-
правового явища громадського контролю у взаємозв’язку з інши-
ми близькими за внутрішньою побудовою суспільними явищами. 
Розгляд цих аспектів піддається співставленню під різними кутами 
та точками зору всіх існуючих у цій сфері наукових досліджень, після 
ретельного аналізу може формуватись авторське бачення досліджу-
ваного явища.

Не менш важливу роль у дослідженні громадського контролю за 
діяльністю органів Національної поліції відіграє принцип комплек-
сності. На його основі здійснюється всебічне і глибоке співставлення 
наукових розробок та виявляються відмінності, що визначають спе-
цифіку, місце та роль у житті суспільства тощо.

До наступних елементів дослідження громадського контролю 
за  діяльністю органів Національної поліції ми відносимо методо
логічні підходи та методи пізнання.

Взагалі, під структурою розуміють – будову, розміщення, поря-
док. Це походить від значення латинського слова (structura). Тому, на 
сучасному етапі науковцями розуміється під структурою досліджен-
ня розуміється внутрішня побудова та взаємозв’язок частин одного 
цілого [209, с. 796].

Щодо структури дослідження громадського контролю за діяль
ністю органів Національної поліції, то він включає три рівні. 
Відповідно до яких, до першого рівня входять – філософські підходи, 
другий наповнюється – загальнонауковими методами, третій – влас-
ні методи.

Існують звичайно і інші підходи, де розподіл здійснюється за 
іншими компоновками методів, але ми притримуємось саме цього 
розподілу [12, c. 22-28; 156, c. 48-51].

Завдяки правильно визначеним методам здійснюється вивчен-
ня окремого предмета, що дозволяє проаналізувати та описати 
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процес дослідження і передбачити можливі варіанти подальшого 
розвитку [153, с. 57].

Окремо, хотілось би зазначити, що сучасні правові дослідження 
застосовують все більше концептуальних методологічних підходів 
спрямованих на розвиток суспільства та його інститутів у динаміці, 
в тому числі і розвиток громадського контролю за діяльністю орга-
нів поліції.

Наступним елементом розгляду цілісної системи є метод. Метод, 
характеризується сукупністю способів і напрямів пізнання зорієн-
тованих на дослідника і відповідно отримання нових результатів 
дослідження [227, с. 147].

Історично, метод увібрав у себе досить багато значень і може 
вживатись, як: форма освоєння діяльності; система регулятивних 
принципів; сукупність пізнавальних операцій на систематизованій 
основі [22, c. 15].

Методи, що використовуються у теорії держави і права, можна 
певним чином поділити на емпіричні, спрямовані на виявлення, фік-
сування, збирання, систематизацію інформації про факти та явища, 
і теоретичні, функціональне призначення яких – тлумачення, пояс
нення зібраних даних, формування понять, концепцій, прогнозів 
[91, с. 56].

З урахуванням глобалізації світу, динамічного розвитку суспіль-
ства, громадського контролю, відповідно відбуваються зміни у га-
лузях наук, стираються ознаки, формуються нові міждисциплінарні 
і міжгалузеві зв’язки. Саме тому, наукові дослідження починають ви-
ходити за межі предмету розгляду і вимагають застосовувати новий 
інструментарій для наукових пошуків. 

Синергетичний підхід у цьому випадку є досить важливим 
елементом, за допомогою якого ми маємо можливість викорис-
товувати міждисциплінарні зв’язки, побудованих на ідеях, що є 
взаємопов’язаними і взаємообумовленими у дослідженні громад-
ського контролю [242, с. 5-6].

У процесі моделювання використовується системний підхід, як 
методологічний засіб, що дозволяє проводити дослідження не тіль-
ки об’єкта, а і середовища в якому він перебуває [33, с. 92]. Системний 
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підхід у процесі дослідження розділяє громадський контроль на пев-
ні елементи, але не порушує цілісності системи.

Думається, що на сучасному етапі розвитку суспільства перспек-
тивним є використання комунікативного підходу. Саме комуніка-
тивний підхід, встановлює соціальні зв’язки і доводить існування 
суспільства з синтезу та порядку, а не їх взаємної підміни [174, с. 47-
50; 26]. Згідно з цим підходом, громадський контроль за діяльністю 
органів Національної поліції, як системне утворення розглядаєть-
ся як комплексна форма комунікації чи взаємодії суб’єктів цього 
контролю.

Для дослідження громадського контролю, важливим також є 
антропологічний методологічний підхід, який визнається одним з 
розділів вчення про людину. За його допомогою дослідження гро-
мадського контролю стає можливим у світовому масштабі [90, 
с. 312]. Він робить можливим узагальнювати правові культури, пра-
вові системи, завдяки цьому відбувається розумінню громадського 
контролю у системі соціального контролю.

Методологія застосовується у всіх науках, наукові відкриття 
мають не тільки предметний, а методологічний зміст, сприяє кри-
тичному перегляду понятійного апарату, впливає на інтерпретацію 
матеріалу [239, с. 59]. Методи і засоби дослідження громадського 
контролю можна розділити на 3 групи:

емпіричні методи;
теоретичні методи;
загальнологічні методи.
Наступним елементом ми виділяємо модель, метод моделюван-

ня, це абстрактна або реальна система знань про об’єкт і може висту-
пати у якості його замінника, у експерименті, у тих випадках, коли 
проведення самого експерименту є ризикованим або неможливим.

Статистичний метод, є найбільш ефективним, в умовах дина-
мічного розвитку суспільства, саме за його допомогою можна від-
слідковувати правову активність громадськості під час здійснення 
контрольної діяльності.

Соціологічний метод, збирає та обробляє інформацію необ-
хідну для врахування громадської думки, шляхом проведення 
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анкетувань, опитів та інших засобів збору та обробки інформації. 
Єдиною перепоною, для ефективного використання цього засобу 
є відсутність незалежних соціологічних агентств. 

Історичний підхід досліджує хронологію генезису і розвитку 
громадського контролю за діяльністю органів Національної поліції 
на предмет виявлення закономірностей та суперечностей, на основі 
сукупності пізнавальних засобів. Вони дозволяють проаналізувати 
правові норми з позиції ретроспективи. Саме так виявляється схо-
жість та відмінність у хронології явищ, встановлюється їх спорідне-
ність та специфічність розвитку.

Пізнання закономірностей державно-правових явищ відбува-
ється з використанням логічних прийомів, саме вони забезпечують 
впровадження принципів дослідження у реальний процес їх реалі-
зації. За таких умов і відбувається процедура перевірки істинності 
і об’єктивності [237, с. 21-23].

Пізнавати сутність, зміст, властивості у процесі дослідження 
покликаний догматичний метод, безумовно виходячи з законів фор-
мальної логіки.

На основі догматичного методу аналізується процес становлен-
ня, розвитку і звичайно припинення інститутів права. Завдяки ви-
користання законів логіки є можливість робити прогноз основних 
моделей розвитку громадського контролю [231, с. 20].

Державно-правова наука формується на основі формально-
логічного методу, який гармонійно поєднуючись з іншими методами 
надають необхідні нам знання щодо громадського контролю та інші 
суміжні явища. Особливістю цього методу є зосередження уваги на 
логічній обробці процесів та явищ, дослідженні окремих правових 
положень, змінюючи їх властивості та логічні наслідки.

Засобом, що у дослідженні громадського контролю визнаєть-
ся ефективним є порівняльно-правовий аналіз. Сутність цієї уні-
версальної операції полягає у виявленні подібності та розходженні 
одного явища з іншим, з метою упорядкування їхнього змісту за 
характеристиками предметів [221, с. 22]. Ця правова процедура є 
передумовою формування правових понять в процесі дослідження 
громадського контролю за діяльністю органів Національної поліції.
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Громадський контроль з його динамічним процесом розви-
тку є складним і комплексним соціально-правовим феноменом. 
Правильне визначення та застосування методологічного інструмен-
тарію забезпечує всебічну розробку тих питань, що раніше не ви-
носились науковцями на розгляд та дозволяють поглибити знання 
з тих, які потрапляли у сферу наукових інтересів дослідників. Саме 
правильно обраний інструментарій дозволяє вдосконалити поня-
тійний апарат, звести до мінімуму негативні наслідки дослідження, 
покращує процедуру впровадження теоретичних положень в прак-
тичну діяльність.

Методологічна база юриспруденції постійно перебуває у про-
цесі реформування і тому є несформованою. Це у свою чергу до-
зволяє не обмежуватись виключно юридичним інструментарієм. 
Тому вкрай необхідним є розширити межі міждисциплінарних 
зв’язків, що сприятиме широкому представленню точок зору на 
громадський контроль в цілому. Також, такий підхід дозволяє ви-
користовувати у  дослідженнях наукові погляди, точки зору, по-
няття, моделі всіх наукових розробок, незалежно до якої наукової 
сфери вони відносяться. І сучасний стан розвитку методології гро-
мадського контролю за діяльністю органів Національної поліції, є 
тому свідченням, враховуючи те, що він охоплює всі сфери існуван-
ня держави. Саме тому, методологічний інструментарій перебуває 
у стадії розширення за рахунок впровадженню нових і вдоскона-
ленню існуючих підходів.
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2. АДМІНІСТРАТИВНА ДІЯЛЬНІСТЬ 
ОРГАНІВ НАЦІОНАЛЬНОЇ ПОЛІЦІЇ ЯК 
ОБ’ЄКТ ГРОМАДСЬКОГО КОНТРОЛЮ

2.1. Сутність адміністративної діяльності органів 
Національної поліції

Україна як незалежна, соціальна та правова держава продовжує 
розвиток та становлення з урахуванням міжнародних стандартів 
реалізації прав і свобод людини, долаючи організаційні та право-
ві проблеми. Однією з таких проблем є дієва система громадського 
контролю та дієвого механізму громадського контролю за органами 
Національної поліції України.

Контроль як соціальне явище займає дуже важливе місце у про-
цесі розбудови держави та становлення громадянського суспіль-
ства. Останнім часом у ході глибинних трансформаційних процесів, 
що відбуваються у державі, все більшого значення набуває громад-
ський контроль.

Громадський контроль, як динамічне соціально-правове яви-
ще вимагає дослідження його правової природи, аналізу сучасного 
стану та перспективи розвитку, визначення сутності, принципів та 
особливості предмета громадського контролю за адміністративною 
діяльністю органів Національної поліції України.

Виходячи з тексту Закону України «Про Національну поліцію» 
ми бачимо, що діяльність поліції здійснюється в тісній співпраці та 
взаємодії з населенням, територіальними громадами та громадськи-
ми об’єднаннями на засадах партнерства і спрямована на задоволен-
ня їхніх потреб. (ст. 11). Вперше на законодавчому рівні закріпленні 
питання здійснення громадського контролю за діяльністю органів 
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Національної поліції (ст. 84-90). Головним принципом діяльнос-
ті поліції визнано принцип «Служити і захищати», а рівень довіри 
населення до поліції є основним критерієм оцінки ефективності 
діяльності органів і підрозділів поліції.

Невід’ємною складовою розвитку відкритої держави є дієвий 
громадський контроль, який спрямований на залучення громад-
ськості до участі в суспільних і державних справах, як на загаль-
нонаціональному рівні, так і на рівні місцевих органів публічної 
адміністрації. Громадський контроль основна складова державно-
го управління і основний чинник розвитку громадянського суспіль-
ства. Сьогодні на шляху реформування правоохоронних органів в 
нашій державі виникає об’єктивна потреба теоретичного обґрунту-
вання цих реформ та визначення модернізаційних заходів на основі 
наукового забезпечення у цій сфері.

Реформування системи правоохоронних органів України, 
пов’язано з глибинними трансформаційними процесами, які пере
живає наша держава. Свідченням цього є перехід, відповідно до 
Стратегії розвитку системи Міністерства внутрішніх справ України у 
період до 2020 року від адміністративно-командного, навіть військо-
вого центрального органу виконавчої влади до багатопрофільного 
цивільного відомства європейського типу, що координує діяльність 
органів, які реалізують державну політику у сфері внутрішніх справ. 
Тим самим були розмежовані задачі політичного управління і про-
фесійної діяльності у сфері внутрішніх справ України. Такий підхід є 
основоположним для подальшого розвитку системи МВС.

Цілями цієї Стратегії є створення безпечного середовища для 
існування та розвитку вільного суспільства через формування та 
реалізацію державної політики у сфері внутрішніх справ, зміцнен-
ня довіри до органів системи МВС з боку суспільства, продовження 
розвитку України як безпечної європейської держави, в основі якої 
лежать інтереси її громадян та висока ефективність усіх складових 
системи МВС [195].

Сьогодні, потенціал громадськості та правоохоронних орга-
нів, місцевої влади може стати вагомим важелем підвищення 
ефективності діяльності всіх суб’єктів щодо забезпечення цілей 
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з  підтримання правопорядку в суспільстві, а координація надасть 
взаємовідносинам поліції і громадським формуванням стійкого 
цілеспрямованого характеру, забезпечить оптимальний розподіл 
функцій щодо здійснення правоохоронної діяльності, єдність стра-
тегічних та тактичних дій.

Саме це і зумовило прийняти Закон України «Про Національну 
поліцію», який чітко і лаконічно врегулював правовий статус полі-
цейського, визначив завдання, функції, структуру, порядок здійснен-
ня громадського контролю за її діяльністю та принципи побудови 
партнерських відносин із громадськістю.

Національна поліція, як центральний орган виконавчої вла-
ди, покликаний служити суспільству, повинен забезпечувати 
охорону прав і свобод людини, протидіяти злочинності, підтриму-
вати публічну безпеку та порядок [192]. Серед багатьох функцій, 
реалізацією яких займається поліція, першочергове місце посідає 
адміністративна, яка і наповнює адміністративну діяльність поліції 
європейськими стандартами публічно-сервісної спрямованості, від 
яких залежить стан правопорядку у нашій країні.

Сервісно-правова спрямованість визначає сутність адміністра-
тивної діяльності Національної поліції і полягає у врегульовані за 
допомогою норм права сервісно-правової діяльності підрозділів та 
посадових осіб Національної поліції, спрямованих на забезпечення 
особистої безпеки громадян, захист їх прав і свобод, законних інте
ресів фізичних і юридичних осіб, публічного порядку і безпеки спря-
мованих на протидію правопорушень.

Після створення нового центрального органу виконавчої влади, 
змінилась і філософія його функціонування та основний принцип її 
діяльності, але, національне законодавство не було осучаснене вне-
сеними змінами у нормативно-правові акти, що і призводить до ви-
никнення деяких правових незрозумілостей.

Безпосередньо в тексті Конституції України – відсутнє згадуван-
ня таких термінів, як «публічна безпека» або «публічний порядок». 
Крім того КУпАП та КК України, поняття публічний порядок та пуб
лічна безпека не використовуються. В них йдеться про правопору-
шення у сфері громадського порядку та громадської безпеки [116]. 
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Ця невизначеність призводить до ускладнення здійснення адміні-
стративної діяльності органами Національної поліції. Якісне забез-
печення і супроводження публічної безпеки або публічного порядку 
є сутністю адміністративної діяльності Національної поліції, яке 
перебуває під пильною увагою громадськості і є об’єктом громад
ського контролю.

Виходячи з сервісно-правової спрямованості діяльності поліції, 
визначеної у Законі України «Про Національну поліцію» ми бачи-
мо, що діяльність поліції здійснюється в тісній співпраці та взаємо
дії з населенням, територіальними громадами та громадськими 
об’єднаннями на засадах партнерства і спрямована на задоволен-
ня їхніх потреб. (ст. 11). Вперше на законодавчому рівні закріпленні 
питання здійснення громадського контролю за діяльністю органів 
Національної поліції (ст. 84-90). Головним принципом діяльності 
поліції визнано принцип «Служити і захищати», а рівень довіри на-
селення до поліції є основним критерієм оцінки ефективності діяль-
ності органів і підрозділів поліції [192].

На сучасному етапі розвитку громадянського суспільства та пра-
вової держави в Україні громадський контроль, що сформувався як 
концентроване вираження спільних інтересів та єдиної соціальної 
волі організованого суспільства, виступає консолідуючим чинником 
суспільного та державного життя. Реформування правоохоронних 
органів відбувається на основі партнерських відносин з громад-
ськістю, на основі кращих традицій Європи, але, всі ці концептуальні 
зміни не завжди вчасно знаходять вчасне законодавче підкріплення. 
Яскравим прикладом такої проблеми є те, що не дивлячись на рефор-
ми , які відбуваються у нашій державі, адміністративна діяльність 
Національної поліції Європейського зразка і досі регламентується 
радянським Кодексом України про адміністративні правопорушення 
1984 року. Сьогодні, вкрай необхідна політична воля законодавця, за 
браком якої, ще з 1998 року, з моменту запровадження адміністра-
тивної реформи не прийнятий новий кодифікований акт – Кодекс 
про адміністративні проступки, який зміг би гармонійно, врахову-
ючи інтереси сьогодення та інтереси всіх зацікавлених суб’єктів, за-
довольнити потреби усього суспільства в цій сфері [109, с.  17‑26]. 
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Відтерміновуючи прийняття цього, вкрай необхідного закону, ми 
ставимо під сумнів проведення реформування Національної полі-
ції, як основного органу, який здійснює адміністративну діяльність 
і якість якої, оцінює громадськість, як основний показник її діяль-
ності. Неможливо здійснювати сучасну адміністративну діяльність 
за застарілим законодавством, яке унеможливлює якісне та всебічне 
забезпечення публічної безпеки та публічного порядку на гідному 
європейському рівні.

Визначення «адміністративна діяльність» на законодавчому 
рівні не має юридичної чіткості, хоча правові засади здійснення 
адміністративної діяльності визначаються цілою низкою Законів 
України, що її регламентують. Основними серед них є: Закон 
України «Про громадянство України» [181], «Про участь громадян 
в охороні громадського порядку та державного кордону» [182], 
«Про організаційно-правові основи боротьби з організованою зло-
чинністю» [194], «Про дорожній рух» [185], «Про органи і служби 
у справах дітей та спеціальні установи для дітей» [193], а також 
окремими постановами Кабінету міністрів України, серед яких не-
обхідно виділити «Правила застосування спеціальних засобів при 
охороні громадського порядку в Україні», а також іншими норма-
тивно-правовими актами.

Розробка цієї проблематики цікавила вчених, ще за радянських 
часів і має декілька поглядів на сутність та розуміння цієї катего-
рії. Одним з перших радянських вчених-адміністративістів, який 
визначав адміністративну діяльність як діяльність виконавчо-роз-
порядчих органів у формі видання актів управління та застосування 
примусу був І. І. Євтихієв [84, с. 174].

На думку окремої групи авторів, головне в адміністративній та 
управлінській діяльності – це видання нормативних та індивідуаль-
них актів [107, с. 69, 116].

Деякі автори визначають адміністративну діяльність, як діяль
ність органів державної виконавчої влади, яка спрямована на 
забезпечення охорони прав громадян, громадського порядку та гро-
мадської безпеки, виявлення, припинення та попередження право-
порушень [3, с. 104–105; 93].
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В юридичній літературі поширеною думкою визнається, що 
сутністю адміністративної діяльності є реалізація функцій з прак-
тичного забезпечення особистої безпеки громадян, охорони громад-
ського порядку та громадської безпеки, і що вона має свої складові, 
тобто поділяється на адміністративно – наглядову, адміністративно-
розпорядчу та адміністративно-юрисдикційну [3, с. 7; 4, с. 84].

На думку Л. Л. Попова, який одним з перших, спробував сформу-
лював визначення адміністративної діяльності в наступній редак-
ції, це – організація і практичне здійснення охорони громадського 
порядку і громадської безпеки, надання допомоги та сприяння гро-
мадянам в реалізації їх прав, свобод та законних інтересів [4, с. 84].

О.  І.  Остапенко пропонує визначати адміністративну діяльність 
органів внутрішніх справ як специфічну, виконавчо-розпорядчу, під-
законну, державно-владну їх діяльність з організації та здійснення 
охорони громадського порядку, забезпечення громадської безпеки, по-
передження й припинення злочинів та інших правопорушень [7, с. 8].

О.  П.  Коренєв пропонує зупинитись на наступній редакції ви-
значення – адміністративна діяльність органів внутрішніх справ це 
цілеспрямована, організуюча, виконавча і розпорядницька діяль
ність, що складається у безпосередньому, повсякденному, прак-
тичному здійсненні завдань і функцій держави у сфері внутрішніх 
справ [3, с. 38]. 

Більш глибоким змістом це визначення наділяє О. П. Рябченко, 
яка розглядає адміністративну діяльність органів внутрішніх справ, 
зазначаючи при цьому, що це – врегульована нормами адміністра-
тивного права специфічна, виконавчо-розпорядча, підзаконна, дер-
жавно-владна діяльність з організації та здійснення охорони прав 
і свобод громадян, громадського порядку, забезпечення громадської 
безпеки, попередження й припинення правопорушень.

К.  І.  Бєляков визначає адміністративну діяльність правоохо
ронних органів як спрямовану на виконання функцій з орга-
нізації роботи самих структур (вирішення відомчих завдань) і 
правоохоронних функцій держави, що безпосередньо пов’язані із за-
вданнями попередження і боротьби з правопорушеннями та мають 
загальносоціальний характер [21].
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В той же час Д. В. Приймаченко дає визначення адміністративній 
діяльності митних органів: це – урегульована переважно нормами 
адміністративного права, підзаконна, цілеспрямована, державно-
владна, виконавчо-розпорядча діяльність, пов’язана з практичним 
здійсненням заходів, спрямованих на безпосередню реалізацію мит-
ної політики держави, та організацією й функціонуванням системи 
митних органів [176]. 

На погляд автора І.  П.  Голосніченко, «адміністративна діяль-
ність» містить у собі виконавчо-розпорядчий характер, тому було б 
більш вдалим назвати вказаний різновид діяльності не адміністра-
тивно-виконавчою, а правоохоронно-адміністративною. Це може 
обумовлюється і тим, що зміст цієї діяльності зводиться до забез-
печення працівниками органів Національної поліції функцій щодо 
охорони адміністративних правовідносин. І, не дивлячись на те, що 
поряд з цим поліція здійснює правозастосовну діяльність, треба по-
мітити, що вона має сервісний характер, виступає в якості засобу 
забезпечення правоохоронної діяльності [25, с. 6].

З метою визначення сутності адміністративної діяльності, про-
ведемо аналіз існуючих поглядів на цю проблематику та спробуємо 
виокремити основні ознаки, що притаманні саме цьому поняттю.

Адміністративна діяльність за своїм змістом відрізняється від 
інших видів діяльності, як Національної поліції, так і правоохорон-
них органів в цілому за основними специфічними ознаками: 

1) регулюється здебільшого нормами адміністративного пра-
ва, які мають імперативний характер. Адміністративно-правові 
норми спрямовані на врегулювання суспільних відносин, що без-
посередньо пов’язані з функціонуванням органів публічної адмі
ністрації, уповноважених на здійснення функцій публічного 
управління;

2) державно-владний характер. Органи Національної полі-
ції фактично є представниками держави і здійснюють свої повно-
важення від її імені. Поліцейські, здійснюючи адміністративну 
наділяються державою правом застосовувати примусові заходи 
впливу, виконувати приписи, вказівки для забезпечення законності 
функціонування суспільних відносин;
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3) організаційно-розпорядчий характер. Організаційна сут-
ність адміністративної діяльності Національної поліції є діяльність 
уповноважених осіб (поліцейських) спрямована на забезпечен-
ня публічної безпеки та публічного порядку шляхом видавання 
обов’язкових для виконання підпорядкованими органами і під-
розділами, фізичними та юридичними особами приписи вказівки, 
розпорядження;

4) підзаконний характер. Усі форми, методи адміністративної 
діяльності вчиняються співробітниками Національної поліції ви-
ключно на підставі та в рамках Конституції України та чинного 
законодавства;

5) соціальна спрямованість. Поліція здійснюючи адміністратив-
ну діяльність надає сервісні послуги у визначених законам межах. 
Діяльність поліції спрямована на задоволення потреб громадськості 
та діє засадах партнерства в залежності від специфіки регіону;

6) підзвітність та підконтрольність. Керівники органів 
Національної поліції звітують перед громадськістю про стан зло-
чинності на території обслуговування та стан публічного порядку 
і безпеки;

7) профілактична спрямованість. За допомогою глибинного 
всебічного аналізу та громадськості, визначаються місця концен-
трації злочинності, вивчаються причини та умови їх скоєння і в за-
лежності від отриманого результату відбувається розстановка сил 
та засобів Національної поліції регіону. Важливим на цьому етапі 
є побудова партнерських відносин з громадськістю та публічною 
адміністрацією регіону;

8) професіоналізм здійснення адміністративної діяльності. 
Професійний характер здійснення адміністративної діяльності 
обумовлюється тим, що спеціалізована діяльність співробітників 
Національної поліції вимагає належного рівня підготовки задля 
компетентного здійснення своїх професійних обов’язків з закон-
ний спосіб та уникнення застосування незаконних та необґрун-
тованих примусових заходів і підтримання високого рівня іміджу 
поліції, як одного з основного критерію оцінки діяльності полі-
ції в цілому;
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9) безперервність здійснення адміністративної діяльності. 
Покладені функції на органи Національної поліції реалізовуються 
на безперервній основі по забезпеченню захисту як інтересів дер
жави, так і конституційних прав та інтересів громадян.

Вище запропоновані ознаки дають змогу розглянути адміністра-
тивну діяльність, як системну категорію діяльності Національної 
поліції, яка потребує законодавчого закріплення.

Адміністративна діяльність за своїм змістом ділиться на управ-
лінську та юрисдикційну. За обсягом повноважень і сферою впливу 
управлінська діяльність є ширшою, в її компетенцію входить орга
нізація роботи Національної поліції, а юрисдикційна стосується 
моментів притягнення до адміністративної відповідальності грома-
дян, розгляд їх скарг та зауважень.

На думку В.  О.  Заросило змістом адміністративної діяльнос-
ті органів Національної поліції є такі складові: адміністративно-
управлінська діяльність, адміністративно-наглядова діяльність, 
адміністративно-розпорядча діяльність та адміністративно-юрис-
дикційна діяльність [94, с. 13].

Адміністративно-управлінська діяльність полягає у забезпечен-
ні життєдіяльності самих органів, органів Національної поліції шля-
хом впорядкування їх діяльності на основі внутрішніх розпорядчих 
документів, наказів, інструкцій, доручень, тощо.

Адміністративно-наглядова діяльність виходячи зі змісту та за-
собів впливу на суспільні відносини, впливає на поведінку оточую-
чих громадян, може розглядатися як засіб унормування поведінки 
відповідних піднаглядних суб’єктів, здійснюється систематично з 
метою подальшого надання юридичної оцінки. Основна мета адміні-
стративного нагляду – посилення відповідальності та самоконтро-
лю громадян і посадових осіб за своїми діями та вчинками.

Адміністративно-розпорядча діяльність органів Національної 
поліції побудована на засобах державно-владного впливу на суспіль-
ні відносини та поведінку громадськості в суспільстві з подальшим 
її корегуванням у разі виходу її за встановленні межі.

Управлінська діяльність у будь-якій галузі побудована на роз-
порядчих повноваженнях і являє собою складний процес, який 
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притаманний і органам Національної поліції. Налагоджена робо-
та в органах та підрозділах відбувається завдяки забезпеченню 
цілеспрямованої та узгодженої роботи всіх ланок і частин апарату 
управління. 

Впорядкування стосунків громадян між собою та громадян сто-
совно владних та інших структур, органи поліції вправі в межах 
своєї компетенції давати учасникам адміністративних правовідно-
син (приватним структурам, громадським організаціям й окремим 
громадянам) обов’язкові до виконання розпорядження та висувати 
засновані на законі вимоги.

Значна частина адміністративної діяльності органів Націо
нальної поліції полягає у адміністративно-юрисдикційній діяль-
ності, сутністю якої є розгляд право рушень і у разі необхідності 
притягнення винних до відповідальності за попередньо здійсне-
ною кваліфікацією.

Кожен напрям адміністративної діяльності органів поліції мож-
на поділити на окремі підвиди. Наприклад, до управлінської адмі-
ністративної діяльності правоохоронних органів можна віднести: 
контрольно-наглядову діяльність, дозвільну діяльність(у широко-
му розумінні цього поняття), профілактичну.

Юрисдикційна адміністративна діяльність включає в себе про-
вадження в справах про адміністративні правопорушення, дисци-
плінарні провадження і провадження за зверненнями громадян.

Державно-владний характер адміністративної діяльності орга
нів Національної поліції постійно перебуває під пильним оком 
громадськості і полягає у здійсненні покладених на Національну 
поліцію адміністративно-правових повноважень від імені держави, 
у межах компетенції, що визначена законодавством [192]. Органи 
Національної поліції, виконуючи адміністративні функції, висту-
пають як суб’єкти управління (представники влади), яким нада-
но право давати обов’язкові для виконання приписів, вказівок і які 
можуть застосовувати в необхідних випадках примусові заходи 
впливу. Адміністративно-попереджувальні заходи можуть застосо-
вуватись, у випадках, коли правопорушення ще не вчинилось, але є 
підстави вважати, що воно може вчинитись. Припинювальні заходи 
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застосовуються безпосередньо під час скоєння правопорушення – 
поліцейський зобов’язаний вжити заходи щодо його припинення. 
Заходи процесуального забезпечення застосовуються у разі нее-
фективності попереджувальних заходів, під час адміністративного 
затримання, доставлення, особистого огляду, огляду речей, вилу-
чення речей та документів, всі ці процесуальні дії в обов’язковому 
порядку супроводжуються складанням процесуальних докумен-
тів, звісно на законній підставі. Найпоширенішим адміністратив-
ним заходом є – стягнення, яке може бути застосовано до особи, 
яка вже вчинила правопорушення, з метою її виховання. Змістовне 
наповнення цього заходу полягає у забезпеченні додержання зако-
нів України, поваги до правил співіснування, а основна мета – не-
допущення скоєння правопорушень особою повторно. Працівники 
поліції у крайніх випадках та у законний спосіб можуть застосо-
вувати силу та зброю в рамках статті 42-46 Закону України «Про 
Національну поліцію» [192].

Всі вище перераховані заходи, органи Національної поліції спря-
мовують на забезпечення законності і у разі необхідності можуть 
піддаватись громадському контролю, потрапляючи в коло громад-
ської цікавості, стаючи об’єктом громадського контролю за адміні-
стративною діяльністю Національної поліції [182].

Неухильне дотримання законності має особливе значення в 
діяльності органів Національної поліції. Різноманітні правовідноси-
ни, в яких розвивається її діяльність, нерозривно пов’язані з утілен-
ням на практиці вимог законності, що складає правовий стрижень 
правовідносин.

Розкриваючи значення дотримання законності, завжди важ-
ливо враховувати два аспекти цього питання. По-перше, органи 
Національної поліції покликані забезпечувати дотримання за-
конності громадянами, установами, громадськими організація-
ми, посадовими особами тощо, у тій галузі, що входить у сферу 
їх діяльності. По-друге, працівники органів Національної полі-
ції, в межах своєї компетенції вступають у різні правовідносини 
з громадянами, організаціями в процесі здійснення своїх служ-
бових обов’язків, тому кожен працівник цих органів повинен сам 
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дотримуватися вимог законності і діяти згідно з нормативними 
розпорядженнями [194].

Основним засобом забезпечення законності є контроль. 
Проблема громадського контролю як самостійного соціально-пра-
вового інституту вимагає дослідження правової природи, основних 
функцій і проявів, визначення його місця в структурі юридичного 
процесу. На сьогодні, цей процес проходить не дуже просто, відсут-
ність регламентації і визначеності дещо ускладнює і уповільнює 
процеси демократизації суспільства.

Важливим елементом реалізації публічного управління є гро-
мадський контроль який спрямований на забезпечення участі гро-
мадськості у реалізації державної політики. Громадський контроль 
забезпечує баланс у демократичному суспільстві між владою та 
громадою, що і є основою розвитку громадянського суспільства. 
Громадянський контроль як одна із функцій громадянського суспіль-
ства спрямована на перевірку діяльності органів публічної адміністра-
ції громадськістю спрямованою на предмет заявлених цілей і задач.

Як інструмент захисту прав і свобод громадянського суспільства, 
громадський контроль забезпечує реалізацію форму реалізації на-
родовладдя, шляхом внесення своєчасних корегувань у діяльність 
органів публічної адміністрації та правоохоронних органів.

Природа громадського контролю на думку В.Н. Якімца походить 
від сталих взаємовідносин влади і громади, з врахуванням спірних 
питань, що виникають між громадянським суспільством та органа-
ми публічної адміністрації задля забезпечення унормованого сус-
пільного життя [63, c. 337].

На думку А. А. Гончарова громадський контроль розглядає сус-
пільно-правове явище за діяльністю органів публічної адміністрації 
та правоохоронних органів, який здійснюється громадянами та гро-
мадськими організаціями. У цьому контексті, громадський контроль 
виступає коректором, який функціонує на постійній основі активізу-
ється, а в критичні моменти відбувається його додаткова активіза-
ція [59, c. 71].

Як механізм впливу на державну політику громадськість має ви-
ступати у якості експерта здатного вести ефективні перемовини 
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з  органами публічної адміністрації та правоохоронними органа-
ми, має виступати активним та рівноправним учасником заходів 
по перевірці діяльності цих органів. Такий підхід до розуміння гро-
мадського контролю свідчить про посилення потенціалу громадян-
ського суспільства щодо вироблення експертних позицій та впливу 
на діяльність органів державної влади.

Саме таке сприйняття контексту розуміння функціональної 
ролі громадського контролю передусім має зводитись до здійс
нення громадськістю координаційних та контролюючих функ-
цій забезпечення та взаємодії з інститутами громадянського 
суспільства. 

Саме ці функції та їх реалізація передусім сприятиме чіткій гро-
мадській регламентації процесів та реалізації державної політики. 
Це забезпечить подолання негативних проявів у розвитку держа-
ви та самого громадянського суспільства і у свою чергу сприятиме 
консолідації суспільства і налаштує його на реагування на негатив-
ні виклики у діяльності органів публічної адміністрації та правоохо-
ронних органів [53, c. 31]. 

Громадський контроль дозоляє ефективно визначати та спрямо-
вувати внутрішню та зовнішню політику держави і є найбільш ді-
євим механізмом.

Механізм адміністративно-правового регулювання відносин у 
сфері правоохоронної діяльності, це сукупність форм, методів та ін-
струментів. За їх допомогою держава впливає на діяльність об’єктів 
і суб’єктів з метою охорони права спеціально уповноваженими дер-
жавними органами в точній відповідності до закону і за неухильно-
го дотримання встановленого порядку. 

Впливаючи на формування суспільних відносин, держава в осо-
бі своїх органів забезпечує їх регулювання, яке розуміють як здій-
снюваний державою за допомогою всіх юридичних засобів владний 
вплив на суспільні відносини з метою їх упорядкування, закріплен-
ня, охорони й розвитку [198, с. 165], а також на поведінку і свідомість 
учасників цих відносин шляхом нормативного закріплення їх прав 
та обов’язків, встановлення певних дозволів та заборон, затвер-
дження певних правових актів тощо.
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В широкому розумінні державне регулювання містить у собі весь 
арсенал організаційно-правових засобів впливу. Суспільні відноси-
ни охороняються відповідними нормами права і за своїм характером 
можуть бути адміністративно-правовими, господарськими і кримі-
нально-правовими, зокрема шляхом встановлення відповідних за-
ходів юридичної відповідальності. У вузькому розумінні державне 
регулювання забезпечується діями управлінського характеру за до-
помогою організаційно-розпорядчих засобів, за допомогою застосу-
вання певного режиму, надання дозволів та встановлення певних 
обмежень.

Як нам відомо, норми права є головним інструментом забез-
печення законності діяльності органів публічної адміністрації та 
правоохоронних органів та забезпечує належне правове регулюван-
ня суспільних відносин. 

Під час забезпечення адміністративно-правового регулювання 
відносин у правоохоронній сфері виділяються дві взаємопов’язані 
між собою частини.

До першої частини відноситься вся система органів публічної 
адміністрації, що задіяні у державному регулюванні відносин у пра-
воохоронній сфері, а саме органи публічної адміністрації наділенні 
у законний спосіб такими повноваженнями, впливають на дер-
жавну політику у цій сфері та регулюють відносини між собою та 
суб’єктами задіяними у цьому процесі.

Друга частина, це система правових норм, що визначають ме-
ханізм правового регулювання, тобто визначають систему ідей та 
принципів покладених в основу законодавства і визначають зміст 
та процес функціонування правоохоронної системи.

Структура механізму правового регулювання наповнена норма-
ми права, правовідносинами, що формують у громадськості правову 
свідомість і правову культуру. За допомогою норм права законо-
давець створює необхідні умови для функціонування та розвитку 
цих правовідносин, закріпляючи права та обов’язки суб’єктів цих 
правовідносин.

До структури механізму правового регулювання включено нор-
ми права, правовідносини, акти тлумачення норм права, правову 
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свідомість і правову культуру та акти реалізації норм права. З до-
помогою норм права законодавець встановлює права та обов’язки 
певних суб’єктів і, власне, створює необхідні умови для розвитку 
правовідносин [58, с. 24].

Механізм адміністративно-правового регулювання полягає у 
дії норм адміністративного права, спрямованих на врегулюван-
ня суспільних відносин шляхом внесення корегування у поведінку 
окремих суб’єктів у законний спосіб до встановленого у суспільстві 
правопорядку і здійснюються у інтересах всього суспільства.

Аналізуючи національне законодавство, що регламентує на-
прями адміністративно-правового регулювання відносин органів 
Національної поліції та громадськості є наступні:

Превентивна діяльність спрямована профілактичну та сервісну 
роботу;

Забезпечення законності участі громадян у справах про адміні-
стративні та кримінальні правопорушення та ін.;

Забезпечення правопорядку в нашій державі, захист національ-
ної безпеки.

Громадський контроль за адміністративною діяльністю органів 
Національної поліції за своїм змістом має містити у собі три основні 
елементи:

а) одержання необхідної інформації;
б) аналіз та оцінку отриманої інформації;
в) у разі виявлення порушення у діях поліції, відповідне реагуван-

ня з метою гарантування прав і свобод людини і громадянина [5].
Усі ці елементи реалізації контрольної діяльності з боку громад-

ськості повинні бути регламентовані нормативно-правовими акта-
ми і реалізовуватись на їх основі та у встановленому порядку.

Громадський контроль має безпосередню і кінцеву мету його 
застосування. Під безпосередньою метою громадського контролю 
визнається – попередження і припинення порушень чинного зако-
нодавства щодо дотримання прав і свобод людини і громадянина 
правоохоронними органами.

Кінцева мета контролю полягає у забезпеченні захисту грома-
дян, організацій, суспільства і держави від можливих негативних 
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наслідків, забезпечити їх безпеку і законні інтереси, права і свободи 
суб’єктів суспільних відносин [5].

За терміном здійснення громадський контроль науковцями 
поділяється на попередній, поточний та заключний.

Попередній громадський контроль здійснюється напередодні 
певної події, поточний здійснюється безпосередньо під час діяль-
ності, заключний контроль здійснюється після завершення події.

Кожен елемент, кожен вид громадського контролю переслідує 
одну мету – забезпечення відкритості Національної поліції з метою 
недопущення її перетворення на «каральний орган». Тільки відкри-
тість органів та поінформованість громадськості є запорукою де-
мократичного розвитку, як самих органів поліції, так і суспільства в 
цілому [7, с. 128–131].

Громадський контроль за адміністративною діяльністю Націо
нальної поліції здійснюється громадянами України, об’єднаннями 
громадян, трудовими колективи, засобами масової інформації, 
тощо. Об’єктом виступає – адміністративна діяльність органів 
Національної поліції, яка спрямована на захист прав і свобод грома-
дян, юридичних осіб та їх законних інтересів.

Загальними умовами здійснення громадського контролю 
за адміністративною діяльністю органів Національної поліції 
визнаються:

–	 суб’єкти громадського контролю за адміністративною діяль
ністю органів Національної поліції формуються в повній 
відповідності до законодавства з визначенням їх правового 
статусу;

–	 проведення громадського контролю здійснюються на основі 
діючого законодавства з відповідним визначенням його на-
прямків, форм та граничних меж;

–	 взаємодія між суб’єктами громадського контролю і конт
ролюючими органами та організаціями відбувається в відпо-
відності до чинного законодавства [3].

Таким чином, здійснений нами аналіз сутності адміністратив-
ної діяльність органів Національної поліції дозволив чітко конкре-
тизувати його оптимізаційно-функціональну роль, яка зводиться 
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до того, що ця діяльність в більшості випадків внормовується нор-
мами адміністративного права, які мають імперативний характер, 
державно-владний характер, організаційно-розпорядчий харак-
тер, підзаконний характер, мають соціальну та профілактичну 
спрямованість і побудовані на основі підзвітності та підконтроль-
ності, професіоналізму, безперервності здійснення адміністратив-
ної діяльності.

Ознаки адміністративної діяльності органів Національної полі-
ції характеризують не окремі її аспекти, а характеризують як комп-
лексне, єдине ціле явище, що складається з взаємообумовлених 
і взаємопов’язаних частин.

Адміністративна діяльність органів Національної поліції за 
своїм об’ємом виступає найбільшою частиною від загального 
обсягу всієї діяльності органів поліції, оскільки вирішує багато-
аспектний комплекс завдань з охорони прав і свобод громадян 
в зазначеній сфері, а охорона публічної безпеки та порядку одна 
із сфер адміністративно-політичної діяльності держави реаліза-
ція якої, відбувається за допомогою спеціально створених орга-
нів, визначає їх компетенцію щодо реалізації цих норм, захисту 
інтересів держави, охорони недоторканості, честі, гідності, прав і 
свобод громадян.

Підвищення ефективності громадського контролю за діяльніс-
тю органів Національної поліції вимагає впровадження і наявнос-
ті комплексу заходів організаційно-правового та іншого порядку, 
зокрема: подальше створення та вдосконалення нормативно-пра-
вових засад адміністративної діяльності як об’єкту громадського 
контролю; забезпечення загальнодоступності громадського контро-
лю; захист громадян від переслідування з боку органів Національної 
поліції у зв’язку з проведенням ними громадського контролю; вдо-
сконалення форм реалізації громадського контролю та ін. Ці першо
чергові заходи дозволять оптимізувати контрольну діяльність 
громадськості у сучасній правовій державі.
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2.2. Напрями та види громадського контролю за 
діяльністю органів Національної поліції України

Виконання численних і різноманітних завдань і обов’язків, по-
кладених на органи Національної поліції, залежить від ефектив-
ної роботи та раціональної взаємодії з громадськістю на території 
обслуговування.

Реформування правоохоронних органів побудовано на принци-
пах прозорості та відкритості, саме тому надзвичайно актуальним 
для Національної поліції сьогодні є якісне забезпечення публічно-
сервісної діяльності спрямованої на реалізацію прав і свобод лю-
дини і громадянина, забезпечення суспільних вимог на високому 
європейському рівні.

Вкрай необхідним на цьому етапі реформування є перегляд існую
чих форм, напрямів та видів взаємодії та громадського контролю та 
пошук нових на основі світового досвіду реалізації правоохоронної 
функції. Пріоритетними завданнями реформування Національної по-
ліції є налагодження і підтримка стосунків між поліцією і населенням 
на принципах довіри, взаєморозуміння і добропорядності.

У Концепції реформування системи Міністерства внутрішніх 
справ України вказано, що правоохоронні органи, виконуючи їх осно-
вне завдання з охорони правопорядку, повинні у своїй діяльності на-
давати перевагу роботі з населенням, підвищувати роль інститутів 
громадянського суспільства та органів місцевого самоврядування 
в забезпеченні прав і свобод людини і громадянина, налагоджува-
ти ефективну співпрацю з населенням і місцевими громадами та 
підвищувати рівень довіри населення до органів внутрішніх справ 
і авторитет їх працівників, оскільки без активної та заінтересова-
ної підтримки громадян розкриття і профілактика злочинів та ін-
ших правопорушень є малоефективними. Законом України «Про 
Національну поліцію» серед основних принципів діяльності 
Національної поліції визначено принцип взаємодії з населенням на 
засадах партнерства. 

Свідченням цих глибинних перетворень на шляху демократи-
зації нашої держави є визнання на законодавчому рівні основного 
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критерію оцінки ефективності діяльності органів і підрозділів 
Національної поліції.

Взаємодія громадськості та поліції побудована на основі двох 
основних складових:

Співробітництва – спільної праці заради досягнення визначених 
цілей щодо забезпечення правопорядку в країні;

Ретельного аналізу – аналізу думки населення з метою подаль-
шої оцінки ефективності поліцейської діяльності та обов’язкового 
урахування потреб територіальних громад.

Отже, дуже важливим кроком є нова політика МВС, щодо усві-
домлення поліцейськими необхідності налаштування стосунків 
з громадою на обслуговуючий території [195]. 

Громадський контроль є однією з форм реалізації демократії 
і  способом залучення населення до управління державними спра-
вами. За його допомогою здійснюється оцінка ступеню виконан-
ня органами поліції покладених на них завдань та функцій в межах 
визначеної території. Основною характерною рисою громадського 
контролю є те, що він застосовується з метою запобіганням пору-
шенням у діяльності органів публічної адміністрації за допомогою 
засобів впливу громадськості.

Основними відмінностями здійснення громадського контролю 
від інших видів контролю полягає у суб’єктно-об’єктній сфері, а це 
у свою чергу означає, що:

Громадський контроль може здійснюватись, як організованою, 
так і неорганізованою громадськістю не від імені держави;

Результати проведення громадського контролю мають рекомен-
даційний характер, тобто не мають юридично-владного змісту;

Здійснення громадського контролю за діяльністю органів Націо
нальної поліції, стосується питань пов’язаних із наданням поліцей-
ських послуг у сфері захисту прав і свобод громадян їх потреб та 
інтересів громадськості на території обслуговування.

Громадський контроль може здійснюватись органами самоорга-
нізації населення, профспілками, трудовими колективами, громад-
ськими об’єднаннями, недержавними засобами масової інформації, 
пересічними громадянами в межах діючого законодавства.
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Вище перераховані суб’єкти громадського контролю проводять 
його за діяльністю органів Національної поліції, а з урахуванням 
того, що адміністративна діяльність органів Національної поліції за 
своїм об’ємом виступає найбільшою частиною від загального обсягу 
всієї діяльності органів поліції, оскільки покликана вирішувати ба-
гатоаспектний комплекс завдань з охорони прав і свобод громадян 
в зазначеній сфері, то ж звісно вона і постає, як об’єкт громадського 
контролю під час здійснення своєї професійної діяльності з охорони 
недоторканості, честі, гідності, прав і свобод громадян.

Суб’єкти громадського контролю можуть реалізовувати свої 
законні повноваження, як за власної ініціативи, так і за дорученням 
органів публічної адміністрації з широкого кола питань.

Основною особливістю здійснення цього контролю є те, що ви-
явленні недоліки та порушення в роботі поліцейських або в цілому 
щодо питань, які стосуються діяльності органу та наданні реко-
мендацій управлінського характеру не можуть бути виправленні 
самостійно, тому що мають рекомендаційних характер. У разі не-
виконання наданих рекомендацій, які ґрунтуються на законних 
підстав відповідно до Конституції України та Законів України, під-
законних актів.

Основною законодавчою базою, що дозволяє здійснювати 
громадський контроль за діяльністю органів Національної полі-
ції України за всіма напрямами та видами на сьогодні є: Закони 
України «Про Національну поліцію» [192], «Про звернення грома-
дян» [188], «Про місцеве самоврядування» [190], «Про місцеві дер-
жавні адміністрації» [191], «Про громадські об’єднання» [180], «Про 
інформацію» [189], «Про доступ до публічної інформації» [186], 
«Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організа-
цією і правоохоронними органами держави» [183] тощо, а  також 
підзаконними (у тому числі і відомчими) та іншими нормативно-
правовими актами (зокрема, Наказом МВС України «Про затвер-
дження Інструкції про порядок ведення єдиного обліку в органах 
поліції заяв і повідомлень про вчинені кримінальні правопорушен-
ня та інші події» від 06.11.2015 р. № 1377). Законом України «Про 
демократичний цивільний контроль над Воєнною організацією 
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і правоохоронними органами держави» встановлено, що громад-
ський контроль входить до системи цивільного контролю над пра-
воохоронними органами держави [183]. Законом визначено, що 
цивільний контроль правоохоронної діяльності має забезпечувати: 
дотримання законності; попередження і недопущення порушень 
конституційних прав і свобод, захист законних інтересів грома-
дян України, які перебувають на службі у правоохоронних органах. 
Предметом цивільного контролю у правоохоронній сфері є: обґрун-
тованість рішень державних органів з питань правоохоронної діяль-
ності з точки зору відповідності їх засадам внутрішньої і зовнішньої 
політики, міжнародним зобов’язанням України за укладеними до-
говорами, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою 
України; дотримання вимог Конституції і законів України щодо 
прав і свобод громадян, які перебувають на службі в правоохорон-
них органах; формування, затвердження і використання визначених 
законом про Державний бюджет України видатків на потреби право-
охоронної діяльності.

Громадський контроль за діяльністю органів Національної полі-
ції здійснюється у таких основних формах:

Звіт про поліцейську діяльність. Вперше на законодавчому рівні 
закріплена вимога щодо звітування керівників органів Національної 
поліції перед громадою [192]. Декілька років готувався цей повно-
цінний продукт. І нарешті, процедура звітування отримала чіт-
ке своє вираження у методичних рекомендаціях презентованих 
Головою Національної поліції С. Князєвим на розширеній селектор-
ній нараді. Методичні рекомендації були презентовані Харківським 
інститутом соціологічних досліджень після апробації на території 
Донецької області. 

В ході реалізації проекту під час чисельних засідань Робочих груп 
з безпеки в пілотних районах постало питання щодо форми звітнос-
ті керівництва місцевої поліції перед громадою. Проектна команда 
разом з фахівцями поліції Донецької області, на підставі проведених 
опитувань населення пілотних громад запропонувала спрощену 
форму звіту. Звіт містить 12 розділів, кожний з яких коротко окрес-
лює проблему та фіксує досягнення/недоліки в роботі поліції.
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Розділ 1. Загроза бойових дій. В ході опитувань більшість грома-
дян у всіх громадах серед свої побоювань на перше місце поставили 
загрозу бойових. Починаючи з 2014 року міліція, а згодом і поліція 
почала виконувати не властиві  для правоохоронного органу функ-
ції. Фактично, більшість працівників поліції країни пройшли через 
ротації (відрядження) у зону проведення АТО/ООС, де вони викону-
вали здебільшого військові функції: охорона об’єктів, несення служ-
би на блок-постах, перевірка причетності громадян до діяльності 
НЗФ тощо. Другим важливим аспектом є також той факт, що в пілот-
них регіонах: Попаснянському та Слов’янському у 2014-2015 рр. ве-
лися активні бойові дії і населення дуже чітко уявляє собі загрозу 
поновлення/посилення бойових дій. Мешканці Новопсковського та 
Великоновоселківського району хоча безпосередньо не пережили 
бойові дії, але знаходяться у безпосередній близькості до зони про-
ведення активних бойових дій, прийняли переселенців з тимчасово 
непідконтрольних територій та мають досвід збільшення кількості 
військових у своїх громадах. З огляду на таку двоскладову участь по-
ліції у громадах в зоні АТО/ООС, ми запропонували включити у звіт 
пояснення поліції як вона готується та як буде взаємодіяти з грома-
дянами у випадку поновлення бойових дій. До таких заходів мають 
будуть внесені: узгодження планів евакуації, плани дій правоохо-
ронних органів під час ведення бойових дій, інформування грома-
дян про заходи безпеки під час обстрілів, взаємодія з військовими та 
органами місцевого самоврядування тощо. 

Розділ 2. Блок-пости/пости поліції. Розміщення блок-постів в 
зоні проведення АТО/ООС є частиною заходів безпеки під час прове-
дення операції об’єднаних сил та потребує значної кількості персо-
налу поліції, що значно впливає на навантаження на відділи поліції. 
З іншого боку, необхідно постійно проводити інформаційну роботу 
щодо функцій, доцільності та ефективності розміщення блок-постів 
на території Донецької та Луганської областей. В ході опитування 
населення виявили побоювання частини громадян перед процеду-
рою проходження блок-постів та догляду транспортних засобів та 
особистих речей та у зв’язку із цим скарги на дії поліції під час про-
ведення вказаних процедур. 
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Розділ 3. Персонал поліції. Традиційно міліція, а зараз і поліція не 
говорить про проблеми та виклики, які стоять перед персоналом по-
ліції під час виконання функцій з охорони публічного порядку, роз-
криття та розслідування злочинів. Незнання населенням проблем 
поліції породжують завищені/невірні очікування та у підсумку нега-
тивно впливають на рівень довіри та оцінку ефективності діяльності 
поліції. Наша пропозиція полягає у відвертій комунікації поліції та 
громади, коли поліція розкриває, наприклад, рівень навантаження 
на одного поліцейського, некомплект персоналу, кількість покара-
них та нагороджених працівників тощо. Це  дозволить громаді зба-
лансувати очікування, активізувати ініціативи з підтримки поліції, 
розробити нові програми взаємодії поліції та громади тощо. 

Розділ 4. Повідомлення громадян. Наші численні дослідження 
підтверджують, що поліція є лідером серед державних інституцій за 
кількістю звернень громадян. Варто відзначити, що більшість пові-
домлень не пов’язані зі скоєними злочинами напряму, а містять ін-
формацію про занепокоєння громадян. І кожний громадянин, який 
звернувся має отримати відповідь та очікувати конкретні дії від 
поліції, якщо питання відноситься до сфери компетенції поліції. 
Демонстрація кількості та розподілу повідомлень дозволить грома-
ді чітко уявляти навантаження, пріоритети та наявність сил та засо-
бів поліції, які мають реагувати на такі повідомлення. 

Розділ 5. Безпечні дороги. Дорожня безпека та ситуація на до-
рогах входить до трійки проблем, які турбують жителів громад. 
Ліквідація ДАІ, перерозподіл функцій на патрульну поліцію, відсут-
ність у багатьох сільських районах патрульної поліції, транзит вели-
ковантажного транспорту через населені пункти створили суттєву 
загрозу для безпеки громадян. Загальна кількість ДТП, кількість за-
гиблих та травмованих під час ДТП, ДТП за участю дітей, а також міс-
ця концентрації ДТП (аварійно-небезпечні ділянки) – ось приклад 
відомостей, які було б цікаво отримувати громадянам, а також реко-
мендації поліції щодо заходів безпеки на дорогах. З іншого боку по-
ліція має змогу комунікувати органам місцевого самоуправління ті 
проблеми, які потребують вирішення задля створення умов безпеч-
ного дорожнього руху. 
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Розділ 6. Безпечні вулиці. Громаду турбують прості питання: 
наскільки безпечно можна пересуватися вулицями міста, селища та 
не стати жертвою злочину? Цей розділ об’єднує в собі низку напрям-
ків роботи поліції: хуліганства (в т.ч. дрібні), пограбування, незакон-
на торгівля спиртними напоями, угони автотранспорту, злочини 
в сфері незаконного обігу наркотичних речовин тощо. Поліція піс-
ля отримання інформації та розкриття злочину надає громаді дані 
щодо найбільш розповсюджених типів злочинів в тій або іншій 
місцевості, а можливо навіть дає мапу злочинності міста або сели-
ща. Покращення вуличної безпеки так само вимагає низки заходів 
з боку громади та органу місцевого самоврядування: встановлення 
камер відеоспостереження, освітлення вулиць, обмеження продажу 
алкогольних напоїв у нічний час тощо.

Розділ 7. Безпечне житло, оселя. Квартирні крадіжки, крадіжки 
з домоволодінь входять до трійки проблем безпеки, які турбують 
усі без виключення пілотні громади. Поліція здійснює роботу з роз-
криття цих злочинів та намагається повернути викрадене майно. 
Ми наголошуємо на проактивній превентивній діяльності поліції, 
яка має стати консультантом з питань безпеки особистого майна 
в громаді, має провести аудити безпеки, вказати на слабкі місця у 
охороні та збереженні майна громадян, додатково поінформувати 
про загрози втрати майна та грошей в результаті реалізації шахрай-
ських схем через Інтернет, телефон тощо.

Розділ 8. Безпека дітей. Особливої уваги заслуговують діти, в 
тому числі і у діяльності поліції, яка в силу своїх повноважень захи-
щає дітей від злочинних посягань. Робота поліції в цій сфері поля-
гає у проведенні профілактичної роботи з попередження порушень 
правил дорожнього руху, які призводять до дитячого травматиз-
му. Окремий напрямок роботи поліції є попередження цькування 
(булінгу) у дитячих та підліткових колективах, який останніми ро-
ками набирає все більшого поширення та являє собою реальну за-
грозу безпеці дітей. 

Розділ 9. Домашнє (сімейне насильство).З моменту набуття 
чинності нового Закону України «Про запобігання та протидію до-
машньому насильству» поліція отримала додаткові завдання та 
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повноваження у цій сфері. З’явилися нові превентивні та обмежу
вальні заходи, розширилася можливість співпраці з іншими ор-
ганами та службами. Враховуючи розповсюдженість цього види 
правопорушень ми пропонуємо присвятити окремий розділ звіту, 
в якому керівник поліції надасть інформацію про кількість повідо-
млень, виїздів на випадки домашнього насильства, про кількість 
притягнених до відповідально, виписаних заборонних приписів та 
направлених жертв домашнього насильства до соціальних служб 
та інших провайдерів послуг. Також необхідно вносити пропозиції 
щодо спільних заходів з іншими службами (Служба у справах дітей, 
Центр соціальних служб для сім’ї, дітей та молоді).

Розділ 10. Зброя, вибухівка. Враховуючи близькість регіонів до 
місця проведення бойових дій питання обігу зброї є актуальним. 
Поліція, здійснюючи контроль за законним обігом приділяє значну 
увагу незаконному обігу зброї, яка потрапляє з зони ведення бойо-
вих дій. В даному розділі ми пропонуємо поліції інформувати влас-
ників зареєстрованої зброї, надавати наліз злочинів,які були скоєні 
з використанням зброї та попереджати громадян про кримінальну 
відповідальність за незаконне зберігання зброї/вибухівки. 

Розділ 11. Довіра громадян. Відповідно до ст. 11 Закону України 
«про національну поліцію» саме довіра є індикатором ефективності 
діяльності поліції в громаді. Вимірювання рівня довіри має здійсню-
ватися регулярно на замовлення МВС України. Звичайно, що рівень 
довіри вкрай важко змінний індикатор, тому ми пропонуємо керів-
никам поліції вказувати заходи, які спрямовані на підвищення дові-
ри та взаємодії з місцевою громадою. 

Розділ 12. Нагальні потреби поліції. Підтримання правопорядку 
в громаді неможливо без активної та відповідальної участі громади. 
Задля реалізації такого підходу ми пропонуємо громаді взяти части-
ну відповідальності, витрат та заходів з забезпечення правопоряд-
ку на себе. У багатьох випадках це буде означати придбання нових 
автомобілів для поліції, камер спостереження, облаштування полі-
цейських станцій, купівлю оргтехніки та обладнання. 

Форма звіту начальника поліції перед громадою була розроб
лена за підтримки ПРООН в Україні.
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Голова Нацполіції Сергій Князєв наголосив, що до кінця поточ-
ного кварталу кожен керівник територіального підрозділу пови-
нен прозвітувати перед громадськістю про роботу ввіреного йому 
поліцейського підрозділу. Звіт керівник представить на офіційних 
ресурсах за новою формою, яка є зразком кращих світових практик.

Важливими умовами проведення публічної громадянської ак-
ції є: глибоке попереднє теоретичне опрацювання піднятого пи-
тання, використання всіх можливих офіційних шляхів вирішення 
проблеми, продуманий вибір місця і часу проведення акції, широке 
залучення засобів масової інформації, співпраця з місцевими пред-
ставниками громадськості, міжнародне співробітництво і коорди-
нація дій, юридична грамотність і коректність з представниками 
силових структур, передбачення екстрених ситуацій, наявність гру-
пи забезпечення (осіб, які будуть вживати заходів, у випадку виник-
нення будь-яких ускладнень).

В сьогоднішній кризисній політичній ситуації у світі набуває 
особливої актуальності проведення міжнародних публічних акцій як 
засіб протидії політиці транснаціональних корпорацій і підконтро
льним їм органам влади. 

Мас-медіа виступає також однією з форм громадського контро-
лю, як контроль над органами публічної адміністрації, Національної 
поліції зокрема, за допомогою висвітлення інформації засобами 
масової інформації. В цьому аспекті дуже важливо, щоб інформа-
ція подавалась як незалежним джерелом без її викривлення. Право 
на мас-медіа в нашій державі засновано на статті 34 Конституції 
України та багатьох нормативно-правових актах ратифікованих 
Верховною Радою України починаючи з Конвенції про захист прав 
людини та основоположних свобод.

Виходячи з сервісно-правової спрямованості діяльності поліції, 
визначеної у Законі України «Про Національну поліцію» ми бачи-
мо, що діяльність поліції здійснюється в тісній співпраці та взає-
модії з населенням, територіальними громадами та громадськими 
об’єднаннями на засадах партнерства і спрямована на задоволення 
їхніх потреб. (ст. 11). Також, до виконання правоохоронних функцій 
можуть залучатись громадські формування відповідно до Закону 



92

Громадський контроль за діяльністю органів Національної поліції України

України «Про участь громадян в охороні громадського порядку 
і державного кордону» від 22.06.2000 року № 1835-ІІІ [196].

Вперше на законодавчому рівні закріпленні питання здійснення 
громадського контролю за діяльністю органів Національної поліції 
(ст. 84-90), а рівень довіри населення до поліції є основним крите-
рієм оцінки ефективності діяльності органів і підрозділів поліції, 
то безумовно висвітлення проявів бюрократизму, свавілля, неефек-
тивності, корупції в лавах органів поліції впливає на сприйняття як 
громадськості так і самої поліції, завдяки чому медіаконтроль нази-
вають навіть четвертою владою. 

З розвитком Всесвітньої комп’ютерної мережі Інтернет органи 
влади більш не здатні повною мірою контролювати всю трансляцій-
ну інформацію (хоча такі спроби постійно з’являються), а значить 
кожен має можливість отримувати правдиву інформацію про діяль-
ність посадових осіб [188]. В таких випадках ключову роль відіграє 
саме наявність у населення бажання отримувати правдиву інформа-
цію про діяльність органів влади, роблячи медіаконтроль повноцін-
ним механізмом громадського контролю.

Ще однією безпосередньою формою громадського контролю ви-
ступає громадська експертиза. 

Відомим є визначення, запропоноване О.  Шаповаловим, згідно 
з  яким громадська експертиза діяльності органу виконавчої вла-
ди  – це оцінка прийнятих ним нормативно-правових актів [184], 
його рішень, дій чи бездіяльності з метою визначення відповідності 
діючому законодавству, правам та інтересам населення в цілому або 
окремих його груп, яке проводиться непідприємницькими товари-
ствами й установами (громадськими організаціями, благодійними 
і релігійними організаціями, професійними і творчими спілками, ор-
ганами самоорганізації населення та іншими об’єднаннями грома-
дян, окрім політичних партій, а також недержавними ЗМІ) [67].

Цікавим є підхід до визначення цього поняття, запропонований 
у роботі Л.М. Усаченко, відповідно до якого «громадська експертиза 
– ініційоване з боку громадянського суспільства або органів влади 
комплексне дослідження представниками громадськості рішень або 
актів органів державної влади та органів місцевого самоврядування, 
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що завершується наданням обґрунтованого висновку з елементами 
рекомендацій» [230]. Однак, у цьому визначенні є певна супереч-
ність, яка полягає в тому, що громадянське суспільство є узагальне-
ним поняттям і не може бути ініціатором громадської експертизи, 
до того ж суттєво обмежується об’єкт експертизи – лише досліджен-
ня «рішень або актів органів державної влади та органів місцевого 
самоврядування». Але рішення чи акти органів влади є втіленням 
результатів їх діяльності, тому, на думку О.В. Літвінова більш доціль-
ним є використання словосполучення «громадська експертиза ді-
яльності органу влади».

Тож, враховуючи виявлені недоліки, О.В.  Літвінов дає власне 
визначення поняття «громадська експертиза» – комплексне до-
слідження, вивчення, перевірка, аналіз, оцінка (кількісна та/або 
якісна) діяльності чи бездіяльності органу влади, його рішень та 
інших офіційних письмових документів, що здійснюється пред-
ставниками легалізованих об’єднань громадян з метою надання 
обґрунтованого експертного висновку про їх відповідність чин-
ному законодавству, очікуванням громадян та їх уявленням про 
справедливість й подальшого врахування експертних пропозицій 
і громадської думки для вдосконалення діяльності органу вла-
ди у відповідній сфері суспільного життя. При цьому ініціаторами 
громадської експертизи можуть бути як легалізовані об’єднання 
громадян, так і органи влади. Сама громадська експертиза може 
бути попередньою (оцінювання проектів програм, рішень або ак-
тів), поточною (оцінювання поточної діяльності органу влади) та 
ретроспективною (оцінювання минулої діяльності, досягнення 
результатів тощо) [66, с. 10-11]. 

Громадський контроль за зовнішньою діяльністю органів 
Національної поліції є основним, так як в процесі його здійснен-
ня фактично контролюється якість виконання завдань та функцій 
органів поліції, а внутрішній громадський контроль має допоміж-
не значення.
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2.3. Методи адміністративної діяльності органів 
Національної поліції як об’єкт громадського 

контролю

Стійкість та збалансованість функціонування механізму держав-
ної влади, сформованого за допомогою демократичних процедур, 
залежить, у тому числі, від наявності у суспільстві сучасних й ефек-
тивних інструментів незалежного громадського контролю за діяль-
ністю цього механізму та органів місцевого самоврядування, іншими 
словами, форм громадського контролю.

Сьогодні актуальність дослідження форм громадського контро-
лю посилюється їх рухливим характером. Формування та розвиток 
форм громадського контролю залежать від перетворень політич-
них, соціально-економічних, ідеологічних та інших відносин у сус-
пільстві. Саме тому теорія форм громадського контролю є однією із 
найбільш динамічних складових у державно-громадській діяльнос-
ті, яка відображає реальне коло першочергових завдань, що нині по-
стали перед Україною [223, c. 349]. Активізація наукових досліджень 
з метою визначення тих форм, що адекватні завданням сучасного 
розвитку та забезпечували б оптимальні шляхи ефективної реалі-
зації громадського контролю, сприятиме прискоренню демократи
зації суспільного життя.

Ця наукова проблематика має як теоретичне, так і практичне 
значення для розвитку та функціонування правової держави й від-
критого суспільства в Україні.

Наукова оцінка та класифікація форм громадського контр-
олю у вітчизняній та зарубіжній літературі проводилася з по-
зицій філософії, соціології, політології, юриспруденції, науки 
державного управління тощо такими вченими, як: О.  Андрійко, 
Р.  Арутюнян, М.  Безуглова, А.  Буханевич, С.  Братель, С.  Вітвіцький, 
М.  Віхляєв, А.  Гончаров, С.  Денисюк, П.  Десятих, О.  Забралова, 
Є. Захаров, В. Кафарський, С. Кушнір, А. Мукшименко, Л. Наливайко, 
Т.  Наливайко, В.  Пальченкова, О.  Полєщук, Г.  Пришляк, Л.  Рогатіна, 
О. Селіванова, І. Сквірський, Є. Ткаченко, В. Федоров, С. Шестак та ін. 
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Проте, незважаючи на фундаментальний характер вказаної пробле-
матики у правничій доктрині недостатньо уваги приділяється до-
слідженню зазначеного питання, зокрема, з урахуванням сучасних 
трансформаційних процесів.

Здатність суспільства до контролю за владою – ознака відкрито-
го суспільства. Контроль, набуваючи правових форм, здатний підпо-
рядкувати владу праву, і лише за умови існування громадянського 
суспільства держава стає правовою [96, с. 27]. Залучення громадян 
до реалізації громадського контролю позитивно вплине на підтвер-
джену соціологічними дослідженнями відстороненість населення 
від участі у справах держави, що безпосередньо пов’язано зі збіль-
шенням недовіри до діяльності влади [30, с. 69]. Громадянська 
участь активізується за допомогою реалізації різноманітних форм 
громадського контролю.

Тривалий час держава стереотипно розглядалась як суб’єкт вла-
ди, а суспільство – як об’єкт владних впливів із боку держави [9, c. 3]. 
Форма контролю є безпосереднім проявом контрольної діяльності 
[85, с. 221]. Нині прямий контроль народу за публічною владою реа-
лізується через різноманітні форми.

Кожна форма адміністративної діяльності органів Національної 
поліції супроводжується відповідними методами, які компонуються 
у певні групи. Етимологія терміну «метод – це прийом чи система 
прийомів, що застосовуються в якій-небудь галузі діяльності» [41, 
с. 522]. Виходячи з цього терміну під методами слід розуміти спо-
соби, засоби, прийоми, які застосовуються для досягнення визна-
ченої мети і є змістом цієї діяльності. У державному управлінні під 
методами розуміють засоби практичної реалізації завдань та функ-
цій діяльності суб’єктів управління [79; 167; 15]. Виходячи з цього, 
метод управління – спосіб здійснення управлінських функцій, вплив 
суб’єкта управління на об’єкт, який може бути одноосібним або 
колективним.

На думку В. М. Плішкіна методи управління як спосіб організую-
чого впливу суб’єкта управління на керовану систему або конкрет-
ний об’єкт управління, за допомогою якого реалізуються функції, 
вирішуються поставлені завдання, досягаються цілі [167, с. 12].
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Існує точка зору авторів які тлумачать методи управлін-
ня як способи здійснення організуючого впливу у стосунках між 
суб’єктами й об’єктами управління. У такому розумінні до методів 
зараховують і стиль управлінської діяльності, але не як особис-
ті індивідуалізовані риси роботи управлінських кадрів, а як сукуп-
ність прийомів діяльності, що виступають окремим проявом більш 
загального явища – методів управління [15, с. 149].

О. М. Бандурка визначає методи управління як сукупність при-
йомів, операцій і процедур підготовки та ухвалення,організації 
та  контролю виконання управлінських рішень, які ухвалюються 
учасниками управлінського процесу [14, с. 37]. 

Порядок проведення дій, необхідних для виконання будь-якої 
справи, рішення, завдання [229, с. 5], деякі автори, зазвичай розу
міють як процедуру.

Методи покликані забезпечити такий склад і зміст прийомів, 
операцій і процедур під час здійснення управлінської діяльності, 
такий порядок взаємодії людей який міг би забезпечити професій-
ну, організаційно-технічну обґрунтованість рішення з одного боку, 
а з іншого враховував би інтереси громадськості та організацій які 
стосуються його реалізації [14, с. 37]. Зміст методу побудований 
на законах і принципах діяльності суб’єкта та об’єкта управління.

Національна поліція України використовує у своїй діяльності 
різноманітні методи адміністративної діяльності, але найбільш ха-
рактерними для методів адміністративної діяльності органів полі-
ції, як об’єкту громадського контролю є:

1) способи впливу органу поліції (посадової особи) на підпоряд-
кований йому орган та громадян;

2)  вираження державного публічного інтересу, керівної ролі 
держави;

3) засоби досягнення мети;
4)  способи організації, прийоми здійснення функцій, що вини

кають у процесі здійснення спільної діяльності,
5) способи реалізації компетенції.
За системними ознаками методи адміністративної діяльності 

органів поліції поділяються на:
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наукові та ненаукові;
демократичні та диктаторські;
державні та громадські;
адміністративні та економічні;
прямого та непрямого впливу. 
Також, за характером впливу методи поділяють на загальні 

та спеціальні. Загальні – методи, що притаманні всім видам дер-
жавної діяльності і відповідно всім державним органам, а спе
ціальні, відповідно лише визначеним з них. До загальних методів 
відносять:

переконання та примусу;
адміністративного та економічного впливу;
нагляду та контролю, прямого та непрямого впливу;
регулювання, керівництва та управління (у тому числі 

оперативного).
Переконання та примус – це основні методи, які є взаємодопов-

нюючими і забезпечують належну поведінку всіх учасників адміні-
стративних відносин. Застосування цих методів залежить від рівня 
розвитку суспільних відносин. Вони є взаємопов’язаними, між ними 
існує діалектична єдність, мають об’єктивний характер.

У системі методів адміністративної діяльності органів Націо
нальної поліції особливе місце посідає переконання – як засіб пра-
вового впливу. Сутністю цього методу є – додержання певних вимог 
унаслідок їх внутрішнього переконання суб’єктами адміністра-
тивної діяльності, а не маргінальне ставлення. Це запорука дис-
циплінованого співіснування громадськості та розуміння того, що 
нетерпимість до правопорушень є необхідною умовою для розбу
дови незалежної, демократичної держави. 

Переконання – це система складних заходів правового і не-
правового характеру, а іноді і психологічного, які здійснюють-
ся органами Національної поліції, шляхом проведення виховних, 
роз’яснювальних та заохочувальних методів з усіма верствами на-
селення, а також формування свідомої звички, спрямованої на до-
держання правових вимог, почуття недопустимості їх порушення, 
спрямованих на формування у громадян розуміння необхідності 
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чіткого виконання законів та інших правових актів та потреби 
активно боротися з правопорушеннями.

Основними формами взаємодії, які використовуються поліцією 
в адміністративній діяльності є:

організація заходів, спрямованих на вирішення конкретних зав
дань; виховання; особистий приклад;

роз’яснення завдань того або іншого правоохоронного органу 
(усне чи через засоби масової інформації);

інструктаж осіб підпорядкованого апарату і громадськості з пи-
тань найбільш дієвого виконання поставлених завдань; заохочення 
(моральне – подяка, нагородження почесним знаком, присвоєння 
почесного звання і таке інше, матеріальне – грошові премії, путівки 
окремим особам або групі осіб);

критика антигромадської поведінки окремих осіб.
Останнім часом спостерігається позитивна динаміка, щодо учас-

ті громадськості у житті суспільства, партнерства з органами полі-
ції, а не тільки контроль її діяльності. 

Заохочення правомірної поведінки громадськості, це досить роз-
повсюджений метод адміністративної діяльності органів поліції 
розвинених країн (США, Японія, ФРН, Швеція та ін.), Україна у цьому 
питанні намагається вчасно приєднуватись до подібних ефективних 
заходів, що є запорукою побудови правової економічно розвиненої 
і  стабільної держави. Національна поліції України долучилась до 
ініціативи, яка була запроваджена в країні 14 жовтня 2017 року під 
назвою «Тонка синя лінія».

У широкому смислі «Тонка синя лінія» – це ініціатива конкрет-
них громадських рухів, які виникли в США в середині 20 століття. 
Сьогодні в Україні «Thin Blue Line» – це підтримка поліції громад-
ськістю, особливо тією частиною, яка розуміє суть діяльності орга-
нів Національної поліції і символізує довіру та підтримку населення.

Запровадження цієї ініціативи свідчить про готовність сус-
пільства і поліції перейти на новий рівень стосунків, побудова-
ний на відкритості та довірі з метою побудови безпечної країни. 
Така взаємодія дозволить перейти від контрольних стосунків 
між громадськістю та поліцією на більш продуктивні стосунки 
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взаємодії і розповсюдження позитивного досвіду у всі сфери 
суспільного життя.

Заохочення – спосіб впливу на свідомість людини, що направляє волю 
людей на здійснення корисних справ. Заохочення впливає на виникнен-
ня інтересу до здійснення певних справ і отримання за це винагороди.

Як метод адміністративної діяльності органів поліції для зао
хоченню притаманні наступні особливості:

фактичною підставою для застосування заохочення є заслуга, 
діяння, позитивно оцінювані правоохоронними суб’єктами;

заохочення пов’язане з оцінкою вже зроблених діянь, є складо-
вою частиною державного контролю;

заохочення персоніфіковане, застосовується стосовно окре-
мих індивідуальних або колективних суб’єктів; заохочення прояв-
ляється в моральному схваленні, наділенні визначеними правами, 
матеріальними цінностями й іншими благами; головним чином за-
охочення врегульоване правом, у багатьох випадках реалізується 
у формі правозастосування;

заохочення побічно впливає на волю заохочуваного, стимулю
ючи його.

Також за своєю основою, заохочення розрізняється на абсолют-
не та зумовлене абсолютними підставами до яких відноситься сум-
лінне виконання службових обов’язків, виконання громадянського 
обов’язку (допомога в затримці злочинця, порятунок, тощо). Кодекс 
України про адміністративні правопорушення та дисциплінарні ста-
тути регламентують відносне заохочення.

Відповідно до цих нормативно-правових актів заохочується до-
бровільна відмова від неправомірної діяльності, розкаяння, добро-
вільне усунення заподіяної шкоди. Стаття 34 Кодексу України про 
адміністративні правопорушення зазначає, що щире розкаяння ви-
нного, відвернення винним шкідливих наслідків правопорушення, 
добровільне відшкодування збитків або усунення заподіяної шкоди 
є обставинами, що пом’якшують відповідальність за адміністратив-
не правопорушення.

Стосовно формального та неформального заохочення мож-
на сказати, що вони не мають такого впливу на свідому поведінку 
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громадськості, але теж широко використовуються у діяльності 
Національної поліції. Широкого використання досягли і такі заохо-
чення: моральне (подяка, грамота), матеріальне (премія, коштовний 
подарунок), статусне (змінює правовий статус громадянина, наприк
лад, надання почесного звання «Заслужений юрист України»), змі-
шане (часто одна міра містить моральне, матеріальне і статутне 
заохочення).

З колом осіб, заходи заохочення розрізняють: заохочення, що 
застосовуються колективних суб’єктів і індивідуальних суб’єктів. 
Пріоритет прав людини в адміністративній діяльності органів по-
ліції, розвиток демократичних засад вимагають в усіх сферах сус-
пільного життя подальшого зміцнення правосвідомості громадян, 
виховання у кожного почуття громадського обов’язку, підвищення 
дисципліни й організованості. 

Нами згадувались серед адміністративно-правових методів 
і засоби індивідуального характеру. Застосовуючи ці засоби, ор-
гани поліції забезпечують необхідний вплив, що впорядковує 
регулювання суспільних відносин. Адміністративний примус 
є  різновидом державного примусу, повинен використовуватись 
у разі неотримання очікуваного результату від застосування ін-
ших методів. Головною метою застосування примусу є охорона 
публічної безпеки та порядку, одночасно з метою охорони пра-
ва адміністративно-примусові заходи виконують й інші функції, 
тобто застосовуються не тільки як покарання за правопору-
шення, але і для їхнього попередження. Це означає, що їх варто 
розуміти значно ширше, ніж як реалізацію санкцій адміністра-
тивно-правових норм. У такому розумінні вони забезпечують 
публічну безпеку та порядок.

Характерним для адміністративного примусу є наступне:
а) позасудове застосування норм передбачених законом чи під-

законними актами;
б)  застосовуються лише тими, що наділені відповідними 

повноваженнями;
в) заходи примусу застосовуються з метою забезпечення дотри-

мання адміністративно-правових норм, які формують обов’язкові 
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правила поведінки в сфері адміністративної діяльності органів по-
ліції, що не мають відомчих меж.

У рамках державно-службових відносин особливе місце приді-
ляється заходам примусу, що в них реалізуються. Тут мова йде про 
вертикальну підпорядкованість та виконавську дисципліну, коли 
належне і своєчасне виконання кожним підпорядкованим органом 
поліції нижчого статусу управління або структурним підрозділом чи 
окремим службовцем розпоряджень вищого за статусом управління 
органу, підрозділу і посадової особи.

У цьому випадку заходи дисциплінарного примусу можуть засто-
совуватись вольового характеру або навіть психічного характеру аж 
до заходів дисциплінарної відповідальності.

Заходи адміністративного примусу поділяють на три групи:
адміністративно-запобіжні заходи;
адміністративно-припиняючі заходи або заходи адміністратив-

ного припинення;
заходи адміністративної відповідальності.
Адміністративно-запобіжні заходи застосовуються у разі попе-

редження можливих правопорушень у сфері охорони публічного по-
рядку та безпеки, запобігання інших безпеки явищ.

Профілактичний характер цих заходів, спрямований на одно-
бічну реалізацію юридично-владних повноважень органами полі-
ції. Адміністративно-запобіжні заходи не пов’язані зі вчиненням 
правопорушень. Запобігання скоєння й у цьому контексті переду-
ють вжиттю інших примусових заходів, спрямованих на винуватців 
здійснення адміністративних правопорушень.

Типовими визнаються наступні адміністративно-запобіжні 
заходи:

а) перевірки, що здійснюються правоохоронними органами у по-
рядку реалізації контрольно-наглядових повноважень;

б) огляд речей і особистий огляд;
в) перевірка документів, що засвідчують особу;
г) введення карантину (при епідеміях, епізоотіях);
д) припинення руху транспорту і пішоходів при виникненні за-

грози громадській безпеці;
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е) огляд медичного стану особи і санітарного стану підприємств 
громадського харчування;

ж) закриття ділянок державного кордону тощо. 
Застосування зазначених вище та інших заходів суворо 

регламентовано.
Заходи адміністративного припинення мають припиняти про-

типравні дії і запобігати негативним наслідкам. Вони забезпечують 
можливість застосувати заходи адміністративної відповідальнос-
ті і передують їм. Ці заходи застосовуються тільки на підставах та 
у  порядку, визначеному законодавством органами поліції в межах 
їх компетенції.

Заходи примусу (не лише адміністративного) різноманіт-
ні. Їх  можна класифікувати за різними ознаками. Так, залежно від 
суб’єкта, уповноваженого щодо його застосування, можна виділити:

державно-правовий примус, який, у свою чергу, поділяється на 
судовий і позасудовий;

суспільно-правовий примус.
Основним завданням застосування заходів примусу є охорона 

і захист правопорядку. За способом охорони правопорядку та функ-
ціональним призначенням варто розрізняти такі заходи примусу:

припинення;
відновлення;
покарання (стягнення).
Національна поліція під час здійснення адміністративної діяль-

ності може застосовувати методи організації.
На думку Н. Р. Нижника система організаційних методів це – сукуп-

ність двох рівноправних елементів, що з одного боку впливають на 
структуру управління та на процес управління. До першого елемента 
(структури управління) відноситься регламентація діяльності та нор-
мування системи управління, до другого (процес управління) підго-
товка, ухвалення, організація виконання і контроль за управлінськими 
рішеннями. Об’єктивними засадами використання організаційних ме-
тодів управління виступають організаційні відносини, що становлять 
частину механізму управління. Адже через них реалізується найваж-
ливіша функція управління – функція організації [148, с. 116].
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Організаційні методи В. С. Основін характеризує як управлінські 
засоби, що регламентуються нормами права і є необхідними для 
успішного здійснення управління. З урахуванням обсягу організа-
ційних засобів управління в управлінській діяльності, який є досить 
об’ємним, застосовується на кожній стадії управлінського циклу, 
тому з урахуванням обсягу не може бути повністю урегульований 
нормами права [158, с. 182].

В цьому випадку для таких методів чітка спрямованість директив 
є актуальною, за невиконання яких винні особи притягаються до від-
повідальності за порушення виконавчої дисципліни [148, с. 137].

На думку В. С. Четверикова і В. В. Четверикова організаційні мето-
ди – це способи впливу на структуру системи, її внутрішню організацію 
з метою забезпечення найбільш ефективного її функціонування [238].

На нашу думку організаційні методи нормативними актами не 
врегульовані в повному обсязі і не повинні бути врегульовані, осно-
вна значна частина робочих питань вирішується за допомогою рів-
ня підготовки співробітників Національної поліції, практичних 
навичок, досвіду роботи у відповідному підрозділі чи підрозділах та 
повноважень закріплених посадовими інструкціями, функціональ-
ними обов’язками.

Багатогранність організаційних зв’язків адміністративної діяль-
ності органів поліції обумовлює існування значної кількості органі-
заційних методів управління, серед яких можна виділити основні, 
що притаманні саме Національній поліції:

Метод розпоряджень, застосовується для надання стійкос-
ті організаційним зв’язкам у системі управління в процесі вико-
нання управлінських завдань застосовується метод розпоряджень 
і  проявляється у вигляді наказів, вказівок, розпоряджень, планів, 
інструкцій, інших документів, які мають назву «акти управління». 
Важливим компонентом організаційного впливу є формулювання 
актів управління, оскільки вони мають бути зрозумілими для ви-
конавців, не припускати можливості довільного або неправильного 
їх тлумачення.

Метод координації – означає не тільки досягнення єдності дій 
рівноправних, не підпорядкованих один одному учасників процесу 
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управління, а їх підпорядкування спільній діяльності, волі коорди-
нуючого органу та посадової особи. Координація охоплює також 
питання розподілу праці в державній судовій адміністрації між 
структурними підрозділами, розподіл  функціональних обов’язків 
між співробітниками, здійснення єдиної стратегії й тактики дій 
окремих учасників, установлення взаємозв’язків та відносин між 
органами, підрозділами та співробітниками.

Метод узгодженості – проявляється у різних формах, серед яких:
а) субординованість дій суб’єктів та їх груп;
б) поєднання різних факторів життя (економічних і соціальних 

боків управління, централізації і децентралізації, єдиноначальності 
і колегіальності та ін.);

в) відповідність одного фактора іншому (дій учасників управ-
ління вимогам об’єктивних законів, проміжного результату – кін-
цевому тощо);

г) пропорційність розвитку елементів системи [1, с. 156].
Метод інспектування – цей метод є різновидом відомчого контро-

лю, який дозволяє систематично стежити за станом справ у підпоряд-
кованих підрозділах та територіальних управліннях правоохоронних 
органів та торкається різноманітних питань здійснення й удосконален-
ня їхньої службової діяльності. Поширеними формами інспектування є 
різного роду перевірки, спрямовані на виявлення та усунення недоліків.

Метод інструктування – включає роз’яснення, переконання, на-
вчання. Виключно важливим інструктаж є тоді, коли саме завдан-
ня подається у загальному вигляді, а виконавцю необхідно ухвалити 
рішення самому в процесі його виконання. Інструктаж може бути 
разовим, періодичним, за раніше встановленим регламентом або у 
міру необхідності [244, с. 64].

Спеціальними методами є методи виконання окремих функцій 
управління. На погляд автора, до таких методів адміністративної 
діяльності правоохоронних органів України можна зарахувати уза-
гальнення та розповсюдження міжнародного досвіду щодо захисту 
прав і свобод людини і громадянина.

Саме за допомогою таких методів як, переконання і примус ви-
значається зміст і конкретний прояв інших методів. Переконання 
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і примус відображаються через права, компетенцію та повноважен-
ня органів поліції, підкреслюють їх владність і застосовуються на 
законних підставах. 

Отже, перераховані методи адміністративної діяльності ор-
ганів Національної поліції перебувають під пильним наглядом 
з  боку громадськості, щодо законності їх застосування та ефек-
тивності діяльності органів та підрозділів органів поліції на об-
слуговуючій території.

В межах даного дослідження, як ефективний засіб громадсько-
го контролю за діяльністю органів Національної поліції і як об’єкт 
громадського контролю можуть застосовуватись досить нові мо-
делі громадського контролю за діяльністю органів Національної 
поліції.

До таких моделей можна віднести модель громадсько-публічно-
го аудиту та модель громадсько-публічної експертизи.

Громадсько-публічний аудит органів Національної поліції роз-
кривається через механізми забезпечення перспективного розви-
тку громадянського суспільства.

Така модель громадського контролю за діяльністю органів по-
ліції спрямована на виявлення основних заявлених цілей держав-
ної політики в цій сфері стратегічним інтересам громадянського 
суспільства. Суть його полягає у зборі та оцінці процесу функціону-
вання органу або органів у відповідності до стратегічних напрямів 
державної політики. Здійснюється такий аудит суб’єктами грома-
дянського суспільства відповідно до визначених критеріїв діяльнос-
ті цього органу.

Застосування цієї моделі громадсько-публічного аудиту органів 
поліції відбувається у рамках громадсько-аудиторської діяльності 
з метою перевірки відповідності діяльності органів поліції інтер-
есам громадськості, перевірка спрямовується на виявлення недо-
ліків виконання чинного законодавства органами Національної 
поліції. Аудит спрямовується на підвищення рівня поінформова-
ності громадськості стосовно діяльності органів поліції, тим самим 
ліквідується закритість діяльності та реалізації ними державної 
політики і громадських інтересів.
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3. ГОЛОВНІ НАПРЯМИ ВДОСКОНАЛЕННЯ 
ГРОМАДСЬКОГО КОНТРОЛЮ  

ЗА ДІЯЛЬНІСТЮ ОРГАНІВ  
НАЦІОНАЛЬНОЇ ПОЛІЦІЇ

3.1. Міжнародний досвід громадського контролю  
за діяльністю органів Національної поліції України

Стратегічним пріоритетом державної політики України є долу-
чення до високих міжнародних стандартів громадського контролю 
за діяльністю органів Національної поліції. В рамках реформу-
вання правоохоронних органів України передбачена перебудова 
адміністративних структур поліції та перерозподіл їх повноважень 
з метою якісного і зручного надання сервісних послуг населенню 
нашої держави.

Особливого значення сьогодні набувають вимоги щодо діяль-
ності органів поліції, які здатні підвищити якісні стандарти життя 
впливаючи на соціальні процеси, знижуючи рівень злочинності, під-
вищуючи рівень безпеки надаючи високоякісні послуги населенню. 

Саме тому організаційні та структурні перетворення в держа-
ві починаються з Національної поліції. Результатом реформування 
органів поліції має стати створення системи органів, які надавати-
муть якісні сервісні послуги на рівні загальновизнаних європей-
ських стандартів, забезпечуватимуть оптимальне використання 
публічних засобів, буде здатна своєчасно та адекватно реагувати на 
зовнішньополітичні, соціально-економічні виклики та загрози. Для 
забезпечення рівня міжнародних стандартів в правоохоронній сфері 
і забезпечення громадського контролю за ними, необхідно спряму-
вати зусилля всієї держави на досягнення цієї мети.
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Питання ефективної боротьби зі злочинністю, охорони публіч-
ного порядку, забезпечення прав і свобод людини та громадянина 
є пріоритетними напрямами роботи правоохоронних органів всіх 
країн, а громадський контроль є гарантом їх виконання на високо-
му професійному рівні відповідно до внутрішнього законодавства. 
Про  рівень демократії та його розвиток у державі свідчать показ
ники саме в цій сфері. 

Правоохоронна діяльність держави є гарантією правопоряд-
ку та законності і забезпечується органами поліції. Реформування 
правоохоронної діяльності в нашій країні і надає актуальність до-
слідженню громадського контролю за діяльністю органів поліції, як 
центрального органу виконавчої влади на який покладено обов’язок 
боротьби зі злочинністю, охорона публічного порядку, забезпечення 
прав і свобод людини та громадянина.

Національна поліція України, як один з органів цілісної системи 
органів публічної адміністрації покликаний задовольняти потреби 
суспільства і тому громадянське суспільство, як і належить подає 
себе з позиції свого природного, органічного, глибинного верховен-
ства над державою.

Розвинуте громадянське суспільство виступає опонентом дер-
жави і спрямовує діяльність держави на задоволення громадських 
потреб, громадських інтересів та громадської думки. Громадський 
контроль в цій ситуації виступає гарантом або захистом певної гру-
пи соціальної групи, індивідуума. Без збалансованості у всіх сфе-
рах суспільного життя може наступати домінування однієї сторони 
взаємовідносин. Важливою складовою цих стосунків є їх побудова 
на принципах конституціоналізму або верховенства права.

Міжнародний досвід вивчення питання громадського контро-
лю за діяльністю органів поліції, державних органів, органів публіч-
ної адміністрації серед вчених різних галузей знань і держав немає 
єдиної точки зору. Досвід застосування громадського контролю 
розглядається як з негативних моментів, які не слід застосовувати 
у діяльності органів поліції нашої держави та відповідно має пози-
тивні моменти, які можуть бути рекомендовані до застосування або 
впровадження в Україні, особливо в умовах глобалізаційного світу.
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В рамках нашого науково-практичного посібника ми зупини-
мось на найбільш вдалих міжнародних прикладах процедури засто-
сування громадського контролю у правоохоронних органах, навести 
приклади діяльності із зазначеної проблематики органів влади тих 
країн, що визнані світовими лідерами щодо демократії та взаємодії 
влади з громадськістю, а саме: Франція, Канада, США та Грузія [250, 
251, с. 54, 252, с. 53]. Досвід зазначених країн був не тільки позитив-
ним, а й негативним тому, що в процесі впровадження та вдоскона-
лення методики залучення громадськості до співпраці з органами 
влади ці країни також мали і проблеми і невдачі. 

Діяльність органів Національної поліції в період реформуван-
ня не залишається осторонь громадської цікавості і громадського 
контролю. Громадська діяльність спрямована на якість здійснення 
поліцейських послуг на території обслуговування, як найважливі-
шого критерію оцінки роботи органів поліції з метою її покращення 
та створення безпечного для існування середовища.

Сьогодні для нашої держави важливим механізмом громадсько-
го контролю органів Національної поліції залишається формування 
інституту звернення громадян. У теоретичному плані такий інсти-
тут повинен слугувати задоволенню потреб громадськості та бути 
основною умовою забезпечення ефективності державної влади і по-
силення контролю громадян за діяльністю органів поліції, а  від-
повідно, і можливості для участі громадян у творенні державної 
політики у цій сфері.

Виходячи з цієї позиції необхідно чітко сформулювати основні 
механізми та критерії, з якими листами та запитами і в які терміни 
громадськість може звертатись до органів поліції, не захаращуючи 
її діяльність, а дійсно впливати на вирішення суспільних проблем.

Відповідно до ст. 40 Конституції України громадяни мають пра-
во на індивідуальні та колективні звернення до органів держав-
ної влади, місцевого самоврядування, які зобов’язані розглядати ці 
звернення у встановлений законом термін і давати обґрунтовану 
відповідь. Ст. 55 Конституції гарантує кожному право на оскаржен-
ня в судді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, міс-
цевого самоврядування, посадових і службових осіб.
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Суттєво розширює кордони в цьому питанні Закон України «Про 
звернення громадян», який безпосередньо врегульовує питання 
механізмів реалізації громадянами права вносити в органи дер-
жавної влади, об’єднання громадян пропозиції про поліпшення їх 
діяльності.

Досвід європейських держав з розвиненою демократією дозво-
ляє громадськості висловлювати поради, надавати рекомендації, 
оскаржувати дії посадових осіб публічної адміністрації, правоохо-
ронних органів, вирішувати питання щодо суспільних умов життя 
та вдосконалення правового забезпечення державного і громад-
ського життя, інших соціальних, культурних сфер діяльності держа-
ви та суспільства.

Не менш важливим є положення ч. 2 ст. 17 Закону України «Про 
доступ до публічної інформації», яке передбачає, що громадський 
контроль за забезпеченням розпорядниками інформації доступу до 
публічної інформації здійснюється, зокрема, особисто громадянами 
шляхом проведення відповідних громадських слухань, громадської 
експертизи тощо [5]. Без реальної можливості громадян отриму-
вати інформацію про діяльність публічної адміністрації існуван-
ня будь-яких демократичних інститутів громадської участі є лише 
декларацією. 

Створення ефективного механізму громадського контролю до-
зволяє вчасно оновлювати нормативно-правову базу, в якій чітко 
прописувати технологію надання державно-управлінських послуг, 
процедуру взаємовідносин з громадськістю та ступінь відпові-
дальності службовців, що відповідають за надання послуг, з метою 
якісного та професійного задоволення потреб громадян на основі 
високих європейських стандартів [6, c. 13].

Ці стандарти змінюють стосунки і переводять їх у зовсім іншу 
площину. Сьогодення вимагає кардинальних змін підходів взаємо-
дії між громадськістю та державними органами, що у свою чергу 
покращить ефективність громадського контролю. Принциповою є 
позиція у зміні підходу до самого громадянина, який по суті пови-
нен від особи, яка звертається з проханням на надання послуги на 
клієнта сервісного органу. І відповідно, з особи що замовляє послугу 
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на споживача цих послуг. Це повинно повністю змінити підходи 
в наданні сервісних послуг і одночасно підвищити ефективність 
надання послуг органами публічної адміністрації.

В цьому аспекті є досить цікавим досвід США, що займають ак-
тивну громадянську позицію і намагаються впливати на процеси 
управління державними справами [253, с. 2]. Початком цієї актив-
ності став «Закон сонячного світла» прийнятого у 1976 році, який 
зобов’язав всіх держслужбовців приймати  відкриті рішення.

Досить цікава і корисна практика міжнародної спільноти стосов-
но різноманітних громадських рад при публічних адміністраціях.

Наступним кроком стало встановлення відеоспостереження на 
вулицях міст і місцях концентрації правопорушень. Це у свою чер-
гу дозволило визначати протиправні дії, як правопорушників, що не 
визнає своєї провини та відповідно дії співробітників поліції у разі 
надходження на їх дії скарг. Вся інформація міститься на централь-
ному сайті міністерства у вільному доступі.

Наведений вище позитивний досвід, може бути залучений у 
діяльності органів Національної поліції в частинні покращення гро-
мадського контролю. Стосовно негативного досвіду міжнародної 
спільноти у частині громадського контролю за діяльністю органів 
поліції можна подати в узагальненому вигляді:

маніпуляція;
терапія;
інформування;
консультація;
присутність громадськості при прийнятті рішень;
партнерство;
делегована влада;
громадський  контроль.
Маніпуляція громадськістю полягає у нав’язуванні рані-

ше підготовленого порядку дій, переконанні у правоті дій спів-
робітників публічної адміністрації. Дуже часто маніпуляція 
застосовується на рівні державних програм, коли громадськість об-
говорює текст однієї програми, а схвалюється корегований текст  
[254, с. 176].
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Терапія маскується під реальну участь громадськості, під її 
виглядом залучена до управління група громадян піддається «гру-
повій терапії» з метою змінення їх рішення або змінюються питання 
що піддані громадському контролю [255, с. 177].

Інформування громадськості повинно здійснюватись вчасно на 
стадії підготовки програм та інших стратегічних документів на шля-
ху залучення громадськості. У більшості випадків громадськості не 
вдається здійснити громадський контроль, так як, на затвердження 
виноситься вже сформований документ, який тільки необхідно схва-
лити громадськості [256].

Найпоширенішим засобом взаємодії з громадськістю є запро-
шення до співробітництва шляхом проведення консультацій. Але 
насправді це не є гарантією врахування зауважень громадськості, 
що висловлювалися під час цього заходу, тому що, вони можуть бути 
враховані частково [257, с. 179].

На етапі присутності громадськості під час схвалення рішень 
розпочинається початковий реальний вплив, але ще все одно це 
повністю не впливає на результат. Обговорювати можна до безко-
нечності, а право судити про законність цих результатів та їх реаль
ну корисність залишається за профільними органами публічної 
адміністрації [257, c. 180]. 

Ще однією формою громадської участі є партнерство з право-
охоронними органами та органами публічної адміністрації. За цією 
формою складається угода про розподіл повноважень обох сто-
рін на території обслуговування з чітким визначенням прав та 
обов’язків всіх сторін і механізмом вирішення спірних та проблем-
них питань. В однобічному порядку змінюватись та вирішуватись 
вони не можуть.

Ефективна ця форма може працювати лише у тому випадку, коли 
на території обслуговування сформована міцна та громада, з чітко 
визначеними пріоритетами цієї діяльності. Також для повноцінної 
роботи необхідно мати можливість оплатити роботу осіб що залу-
чаються у якості спеціалістів та експертів у різних галузях знань. 
Тільки за цих умов у громадськості є реальна можливість впливати 
на роботу публічної адміністрації [259, с. 181]. 
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Делегована влада – це процедура переговорів між громадськістю 
та представниками органів публічної адміністрації за результатом 
яких громада може отримати домінуючу роль по визначеним пере-
говорами питань. Ця форма громадської участі застосовується на 
місцевому рівні з метою вирішення принципових питань у конкрет-
ній сфері на місцевому рівні або для спільного планування майбут-
ніх проектів [259, c. 181].

Громадський контроль на сьогодні залишається найбільш ро-
бочою формою впливу на діяльність органів публічної адміністра-
ції. Ця форма контролю громадськості ще набирає обертів у процесі 
взаємодії з державними органами. Громадськість може та повинна 
брати участь у прийнятті законів, формуванні корпусу законодавців, 
а також повинна мати можливість впливати на представників інших 
гілок влади у формах, які передбачено законом [129].

Досвід міжнародної спільноти свідчить, що на сьогодні відсутня 
єдина модель громадянського суспільства, яка б, могла застосову-
ватись однаково для всіх країн. Обов’язково на любій моделі зали-
шає відбиток менталітет, специфіка культур, історизм становлення 
та розвитку.

Широко обговорюється питання про розбудову «світового гро-
мадянського суспільства», як невід’ємної складової всіх демократич-
них процесів [65, с. 250]. Але треба розуміти, що дієвий громадський 
контроль, як складова громадянського суспільства стає дієвим за 
умови конструктивного та соціально відповідального діалогу в рам-
ках законодавства. Отже, громадянське суспільство ґрунтується на 
нормах законодавства і спрямоване на забезпечення легітимних 
прав та обов’язків усіх учасників громадянського суспільства.

В період реформування правоохоронних органів, важливим ас-
пектом розбудови держави основаної на європейських цінностях є 
уникнення негативних наслідків реформування та перехід від то-
тального державного контролю до громадського контролю з ураху-
ванням міжнародного досвіду.

Необхідно зазначити, що взаємодія органів поліції та гро-
мадськості є передумовою відкритості та громадського контро-
лю. У разі нестачі недостатнього інформування виникає потреба 
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у громадському контролі або у разі неврахування позицій населен-
ня, виявлення порушень законних прав та свобод громадян вини-
кає гостра потреба у втручання діяльності органів Національної 
поліції з метою виправлення ситуації. 

Сьогодні очевидним є той факт, що в нашій країні відсутній ме-
ханізм громадського контролю за діяльністю органів Національної 
поліції. В законодавстві прописана можливість його здійснення, але 
не передбачена процедура та механізм. Тому вивчення позитивного 
міжнародного досвіду є корисною і виправданою з подальшим запо-
зиченням корисних напрацювань в цій сфері. Позитивне напрацю-
вання міжнародних колег надасть поштовх для подальших правових 
доробок з цього питання та допоможе в їх вирішенні спираючись на 
міжнародний досвід.

У Конституції України ч.1 ст. 15 визначається, що суспільне жит-
тя в державі ґрунтується на засадах політичної, економічної та ідео
логічної багатоманітності. Ця конституційна норма виступає як 
висхідний принцип, керівна ідея розбудови громадянського суспіль-
ства у нашій державі.

На думку В. Л. Федоренко та Я. О. Кагляк, громадянське суспіль-
ство – це само організована та саморегульована сфера, що утворю-
ється рівними і вільними суб’єктами, функціонуючими на благо 
держави, здійснюючи громадський контроль за органами публічної 
адміністрації і тим самим сприяє розвитку демократичної і право-
вої держави. Громадянське суспільство це комплексне суспільно-по-
літичне утворення, не уособлюючи в собі конкретного суб’єкта – це 
система суспільних відносин, що виникає, змінюється та припиня-
ється за участю великої кількості різнопланових індивідів [231].

Отже, громадянське суспільство спрямоване на забезпечення 
комфортного мешкання, відповідно до законодавства і захищає гро-
мадян від можливого свавілля та небажаного втручання державних 
органів в їх життя

Відповідно до концепції розвитку громадянського суспільства, 
важливим елементом розвитку держави і суспільства є налаго-
дження взаємодії і спрямованість розвитку на захист демократич-
них процесів.



114

Громадський контроль за діяльністю органів Національної поліції України

На думку одних вчених «громадянське суспільство і держава – 
одне ціле» [73], на думку інших «громадянське суспільство і держа-
ва – це різні, не пов’язані сфери».

В державах з ефективно функціонуючою та розвиваючою демо-
кратією забезпечується баланс функціонування між громадянським 
суспільством та державою. Саме за таких умов досягається ефектив-
на взаємодія та розвиток всіх учасників цього процесу.

3.2. Стан та розвиток громадського контролю  
за діяльністю органів Національної поліції України

Ефективному громадському контролю завжди передує глибока 
аналітична робота, яка дозволяє вивчити стан справ у цій сфері сто-
сунків, виявить проблемні питання та установить зв’язок органів 
публічної адміністрації з громадськістю.

Застосування саме такої практики наситить інформаційний пор-
тал у системі органів державного управління і громадськості та до-
зволить підвищити рівень громадського контролю діяльністю цих 
структур. Щодо основних етапів підготовки до взаємодії то ними по-
винні бути: глибокий аналіз стану; дослідження проблемних питань 
і їх чітке формування; підготовка програмного документу; супровід 
програми; моніторинг результату; підведення підсумків та аналіз 
необхідності внесення змін.

Для насичення інформаційного порталу органи публічної 
адміністрації, правоохоронні органи мають інтенсивно, мобіль-
но та інформаційно насичено проводити комунікаційну політику 
і своєчасно забезпечувати обмін інформацією систему державно-
го управління. Завдяки цьому підвищується рівень громадського 
контролю за діяльністю органів публічної адміністрації та органів 
поліції як її складової.

Це є свідченням того, що лише ефективні форми громадсько-
го контролю можуть виходити на новий рівень взаємовідносин – 
партнерські відносини, побудовані на принципі транспарентності 
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та  побудови відкритого діалогу влади та громадянського суспіль-
ства. Забезпечення реального представництва громадськості в 
органах публічної адміністрації забезпечує продуктивний контроль 
громадськості за публічною адміністрацією. За таких умов можна го-
ворити про децентралізацію влади, коли повноваження розподіля-
ються у процесі переговорів та державними інституціями.

З метою проведення якісного громадського контролю у грома-
дянському суспільстві необхідно створювати громадські організації. 
Така форма є більш успішною ніж індивідуальна громадська ініціати-
ва і максимально підвищує потенціал громадянського суспільства.

Громадянське суспільство дозволяє в своїх межах функціону-
вати громадськості у якості активних суб’єктів цих правовідносин. 
Ця  позиція є дуже відповідальною, тому що громадськість наділя-
ється правами та засобами впливати на процес державотворення. 
Дуже важливо, щоб в цьому процесі були залученні правосвідомі 
громадяни, так як вони залучаються до творення державної полі-
тики і рівень цей повинен бути високим. Саме цим критеріям пови-
нен відповідати громадянин, який має на меті вільно висловлювати 
свою точку зору. Громадські організації, як основа громадянсько-
го суспільства є потужною рушійною силою громадян і резервом 
демократії. Громадські організації створюються з метою можли-
вості вільно висловлювати свої думки кожним громадянином, чле-
ном цієї організації та відповідно бути причетним до громадського 
контролю з можливістю впливати на процес державотворення. Такі 
організації створюються за принципом єдності інтересів та з метою 
досягнення спільного блага.

Діяльність органів Національної поліції України в період рефор-
мування залишається в епіцентрі уваги громадської та відповід-
но і громадського контролю. Громадська діяльність спрямована на 
якість здійснення поліцейських послуг на території обслуговування, 
як найважливішого критерію оцінки роботи органів поліції з метою 
її покращення та створення безпечного для існування середовища.

Сьогодні для нашої держави важливим механізмом громадсько-
го контролю органів Національної поліції залишається формуван-
ня інституту звернення громадян. У теоретичному плані, такий 
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інститут повинен слугувати задоволенню потреб громадськості 
та  бути основною умовою забезпечення ефективності державної 
влади і посилення контролю громадян за діяльністю органів поліції, 
а відповідно, і можливості для участі громадян у творенні державної 
політики у цій сфері.

Виходячи з цієї позиції необхідно чітко сформулювати основні ме-
ханізми та критерії, за якими і в які строки громадськість може звер-
татись з листами та запитами до органів поліції, не захарущюючи її 
діяльність, а дійсно сприяти низці вирішення суспільних проблем.

Законодавча база з цього питання відповідно до ст. 40 Консти
туції України закріплює право на індивідуальні та колективні 
звернення до органів державної влади, органів місцевого самовря-
дування, які зобов’язані розглядати ці звернення у встановлений 
законом термін і давати обґрунтовану відповідь. Ст. 55 Конституції 
гарантує кожному право на оскарження в судді рішень, дій чи без-
діяльності органів державної влади, місцевого самоврядування, 
посадових і службових осіб [116].

Суттєво розширяє кордони в цьому питанні Закон України «Про 
звернення громадян», який безпосередньо врегульовує питання 
механізмів реалізації громадянами права вносити в органи дер-
жавної влади, об’єднання громадян пропозиції про поліпшення їх 
діяльності [188].

Відповідно до цього закону громадськість має право висловлю-
вати поради, надавати рекомендації, оскаржувати дії посадових осіб 
публічної адміністрації, правоохоронних органів, вдосконалювати 
процеси врегулювання суспільних умов життя та вдосконалення 
правового забезпечення державного і громадського життя, інших 
соціальних, культурних сфер діяльності держави та суспільства.

З огляду на це, аби забезпечити належний розвиток суспільства, 
необхідно суттєво поліпшити механізм адміністративного захисту 
прав і свобод громадян, виробити ефективну ідеологію їх реаліза-
ції з боку органів державної влади. Це вказує на те, що «громадяни 
потребують нового механізму забезпечення їх прав на звернення, 
вироблення нових взаємовідносин з органами поліції, розширення 
можливостей впливу на рішення цих органів» [7, c. 10].
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Закон України «Про звернення громадян» надає можливість 
звертатись до різних інстанцій, але відсутність ефективного меха-
нізму розгляду та прийняття рішень в самому законі свідчить про 
його недосконалість. Відсутня процедура розгляду звернень гро-
мадян, службовці фактично розглядають звернення на власний 
розсуд, також незбалансовані обов’язки сторін цих правовідносин 
[188, c. 11].

З метою створення ефективного механізму громадського конт
ролю необхідно вчасно оновлювати нормативно-правову базу в якій 
чітко прописувати технологію надання державно-управлінських по-
слуг, процедуру взаємовідносин з громадськістю та ступінь відпові-
дальності службовців, що відповідають за надання послуг, з метою 
якісного та професійного задоволення потреб громадян на основі 
високих європейських стандартів.

Спираючись на європейські стандарти необхідно взаємовідно-
сини переводити у зовсім іншу площину. Сьогодення вимагає кар-
динальних змін у стосунках між громадськістю та державними 
органами, що у свою чергу покращить ефективність громадського 
контролю. Принциповою є позиція у зміні підходу до самого грома-
дянина, який по суті повинен від особи, яка звертається з проханням 
на надання послуги на клієнта сервісного органу. І відповідно з осо-
би що замовляє послугу на споживача цих послуг. Це повинно повніс-
тю змінює підходи в наданні сервісних послуг і одночасно підвищує 
ефективність надання послуг органами публічної адміністрації.

Громадянське суспільство розвивається динамічніше ніж змі-
нюються нормативно-правова база, щодо задоволення потреб насе-
лення, тому дуже актуальним залишається залучення громадян до 
вирішення проблемних питань на території обслуговування органів 
Національної поліції [21].

Для повноцінного розвитку громадського контролю органів 
Національної поліції необхідно підготувати повноцінну програ-
му розвитку цієї сфери. Це можливо зробити шляхом проведення 
відкритого спілкування громадськості з представниками органів 
поліції, серед яких пріоритетними визнати комфортне безпечне 
мешкання на території обслуговування.
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В процесі реформування ця процедура є необхідною, тому що 
завдяки збору інформації, побажань, звернення уваги на проблеми 
відбувається і певна розвідка загального стану справ у цій сфері. 
Відсутність чіткого механізму громадського контролю гальмує про-
цес реформування. Держава повинна вчасно реагувати на запити 
громадськості, а для цього необхідна розвинута система інформу-
вання та постійне оновлення система надання послуг.

Відповідно, політика державних структур повинна постійно змі-
нюватися рухаючись в ногу з запитами суспільства. Повинні зміню-
ватись і основні принципи роботи структурних підрозділів держави, 
особливо органів Національної поліції, оскільки більшість проблем 
прямо пов’язано з виконанням нею своїх повноважень. Органи полі
ції першими стикаються з проблемами соціальної захищеності, 
правосвідомістю і іншими більш вагомими вадами суспільства. 
Громадський контроль повинен постійно підштовхувати органи по-
ліції системно розвиватись, оновлюючись з середини органи повин
ні оновлювати перелік послуг, що надаються та підвищувати їх 
якісний рівень [35].

Механізм громадського контролю передбачає відповідні методи 
виявлення ефективності надання послуг, забезпечуючи безперерв-
ний громадський контроль. Більшість послуг органами поліції на-
даються безкоштовно на неприбутковій основі, немаючі ринкових 
складових за якими можливо з’ясувати попит та якість надання цих 
послуг, тому громадський контроль за органами, які здійснюють на-
дання саме таких послуг є дуже актуальним [219, c. 71].

Держава в особі своїх органів розвиваючись демократичним 
шляхом повинна на постійній основі залучати до обговорення болю-
чих проблем громадськість на постійній основі, основна мета цьо-
го залучення вивчення суспільних потреб та завчасне розроблення 
діючого механізму задоволення цих потреб [224]. 

Ефективність роботи органів Національної поліції вимірюється 
не тільки якістю надання сервісних послуг, важливим аспектом є не 
тільки вирішення суспільних проблем, а їх завчасне виявлення та 
виявлення тих потреб, їх об’єм, які у скорому майбутньому можуть 
перейти у розріз проблемних.
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Відповідно до цього ефективний уряд повинен передбачати ви-
никнення суспільних потреб, а не тільки їх вирішувати. До того ж, і це 
особливо слід підкреслити, – влада повинна постійно вибирати, пла-
нувати і встановлювати пріоритети людських потреб. Я.В.  Билінін 
з цього приводу зауважив, що коли люди жорстко контролюють 
свій уряд, то його діяльність кардинально ускладнюється пошуком 
більш ефективних технологій надання таких послуг [23, c. 4]. З цією 
ж метою, при органах влади створюються комісії та спеціальні ко-
мітети з конкретних питань, які забезпечують вирішення відповід-
них завдань і мають широкі консультативні повноваження. Доречно 
в цьому контексті, вказати на практику урядового консалтингу, яка 
надзвичайно розвинена на Заході, і яка є однією із форм громад-
ського контролю у громадянському суспільстві. Це виявляється в іс-
нуванні великої консультативної мережі, яка надає консультації 
органам державної влади і системи приватних консультантів, яка 
також надає їм послуги [23, c. 12].

Відповідно до цього, щоб державно-управлінський сектор був 
ефективним, при ньому потрібно створити громадську раду або 
комісію, яка збирала б інформацію та надавала йому консультації, 
а відтак, здійснювала відповідний контроль. Мова йде про суттєве 
розширення функцій уряду, про створення нової філософії урядової 
політики, спрямованої на раціоналізацію та координацію власної ді-
яльності [178, c. 30]. Відповідно до цього, створюються громадські 
комісії та комітети, які перебирають на себе функцію вироблення 
політики уряду і відповідальності за політичну координацію дій уря-
ду згідно з урядовими рішеннями. Характерним прикладом цього 
слугує досвід консультативних комісії та ради, які успішно функціо-
нують на і які хоча і фінансує держава, проте вони мають повну не-
залежність. Це, пов`язується, зокрема з тим, що уряд потребує таких 
консультацій, яких не в змозі надати йому внутрішня консультатив-
но-експертна рада. До компетенції такої самостійної консультатив-
ної структури також входить сприяти узгодженості дій між різними 
урядовими структурами та безпосередньо вивчати громадську дум-
ку, здатну впливати на вирішення конкретних державно-управлін-
ських проблем. До того ж, створення такої громадської структури, 
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уповноваженої з одного боку надавати урядові експертну оцінку, 
а  з  іншого безпосередньо контролювати його діяльність свідчить 
про вироблення високоефективної технології громадської експер-
тизи при органах державної влади. Окремою формою здійснен-
ня громадського контролю є діяльність так званих регулятивних 
агентств, які, на відміну від суто консультативної ради, наглядають 
за дотриманням законодавства. 

Громадські утворення аналізуючи громадську думку на за-
мовлення органів публічної адміністрації вивчають уподобання 
громадян, забезпечуючи тим самим надання ефективних послуг 
громадськості.

Отже, виходячи з цієї позиції та досвіду європейських країн дер-
жава в особі своїх органів повинна співпрацювати з громадським 
блоком на основі посередництва, передаючи частину своїх повно-
важень громадським організаціям. Ця взаємна робота призведе до 
вирішення спірних або недопрацьованих аспектів та надасть актуа-
лізації питанням у контексті творення державної політики.

Сьогодні, Міністерство внутрішніх справ та Національна поліції 
повністю повинні змінюють технологію своєї діяльності виступаю-
чи у ролі постачальника сервісних послуг для громадськості. Також, 
необхідно розробити спеціальну інструкції по взаємодії з громад-
ським блоком по наданню сервісних послуг, одночасно забезпечую-
чи прозорість цієї діяльності.

Досвід Європи показує, що громадський контроль в межах гро-
мадянського суспільства який би він не був ефективний та дієвий, 
конфлікти та суперечки є його невід’ємною особливістю. Задля 
зменшення цих негативних факторів основним завданням орга-
нів публічного адміністрування є потужна компанія, щодо інфор-
мування громадськості стосовно діяльності органів на території та 
створення дієвого зворотного зв’язку з подальшим впливом на реа-
лізацію державної політики.

Відповідно до цього можна визначити основні функції громад-
ського контролю як засобу розвитку громадянського суспільства: 

1. аналітико-прогностична (вивчення думки різних верств 
населення);
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2. планування – (визначення основних напрямків, цілей і методів 
діяльності влади у відповідності з інтересами громадськості);

3. координування – (налагодження й підтримка постійних кон-
тактів з громадськістю);

4. інституційна – (діяльність громадськості регламентує дії 
влади);

5. представницька (проведення публічних заходів, поширення 
інформаційних матеріалів).

При цьому мова має йти про створення державою таких умов 
для громадян, аби ті могли безпосередньо консультувати владу 
з питань, які є актуальними для них. Проте консультування жодною 
мірою не гарантує того, що інтереси громадян будуть реалізова-
ні, оскільки завжди слід враховувати і той факт, що якщо громадя-
ни не можуть впливати на певну програму на етапі її розробки та 
прийняття відповідного рішення, то тут контроль громадян за тво-
ренням державної політики перетворюється на так званий «демон-
стративний ритуал» [125, c. 106].

В Україні ця ефективна зарубіжна практика ще не реалізована. 
Незважаючи на те, що органи влади намагаються залучати гро-
мадськість до процесу прийняття рішень, це ще не має інституціо-
налізованого характеру. На сучасному етапі розвитку українського 
суспільства мають місце тільки окремі приклади разового залучен-
ня громадськості з боку влади для вирішення тих чи інших питань. 
Для того, щоб інституціоналізувати роль громадськості в проце-
сі прийняття рішень як на місцевому, так і на центральному (наці-
ональному) рівні управління потрібне законодавче врегулювання. 
Необхідно законодавчо визначити та затвердити реальну можли-
вість громадськості брати безпосередню участь при вирішуванні 
з боку влади їх проблем будь-якого характеру – чи то бюджет, чи то 
соціальний захист тощо, контролювати розподіл коштів та виконан-
ня владою своїх зобов’язань перед населенням.

Зростання залучення громадськості привносить ризик, що, у 
спробі задовольняти інтереси багатьох соціальних груп, які ма-
ють бути залученні, більш широкий суспільний інтерес може 
бути зневаженим. Є небезпека, що збільшення обсягів участі 
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громадськості буде породжувати швидке збільшення нових інтер-
есів соціальних груп, що може закінчиться «гіперплюралізмом» 
де інтереси груп домінують над суспільними інтересами. Тобто це 
призводить до висновку, що участь громадськості повинна мати 
свої межи.

В США у 1970-их роках на місцевому рівні деякі громадські групи 
зробили так багато своїх вимог до влади, що муніципальні посадові 
особи випустили з уваги більш широкий суспільний інтерес [122]. 
Тому, виникла потреба у створенні структур, які б займалися аналі-
тичною діяльністю цього процесу, тобто відслідковували напрями, 
тенденції співпраці влади з громадськістю для того, щоб органи вла-
ди не залишили поза увагою ті питання, що потребують свого вирі-
шення й ті прохання та вимоги громадян, які ще треба перевірити на 
необхідність владного втручання.

Створення таких структур необхідно не тільки тоді, коли за-
лучення громадськості має розвинені форми й перебільшує необ-
хідний його рівень. Це є актуальним для будь-якої демократичної 
країни при будь-якому рівні розвитку технологій взаємодії влади 
і громадськості. Структури, які б відслідковували та аналізували гро-
мадський та суспільний інтерес із залученням самої громадськості 
вкрай необхідні і в Україні на даному етапі її розвитку. Це б посили-
ло ефективність діяльності органів влади як на центральному, так 
і на місцевому рівні управління, скоординувало б роботу усіх заці-
кавлених та задіяних структур, підвищило довіру до влади з боку 
громадськості.

Така форма залучення громадськості не повинна використову-
ватись без усвідомлення її необхідності та реальної в ній потреби. 
Що необхідно зробити так це створити спеціальні форуми по залу-
ченню громадськості для того, щоб визначити суспільні інтереси по 
основним або специфічним питанням та чітко визначити цілі й очі-
кувані результати. Ці форуми повинні представити ключові групи 
громадян, включаючи приватні або вузькі інтереси такі як інтере-
си окремого району чи більш широких інтересів. Суспільний інтерес 
не може бути захищений спробою відгородити його формування від 
впливу значних та активних груп громадян. Урядові посадові особи, 
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включаючи всіх державних службовців, повинні використовувати 
форуми разом із іншими формами залучення громадськості, поді
ляючи з нею занепокоєння щодо суспільних інтересів.

В недавніх роках органи державної влади США на всіх рівнях 
експериментували з цими форумами. На місцевому рівні, багато 
громад почали «орієнтовані на інтереси громади» зусилля, спря-
мовані на визначення бажаних результатів та засобів їх досяг-
нення [122]. Хоча ці зусилля передують новим формам залучення 
громадськості, більш ранні ініціативи звичайно залучали тільки 
еліти співтовариства. Зараз треба враховувати, що сучасна мета 
співтовариства – це залучення широкого кола громадськості через 
комбінацію опитувань громадської думки, громадських слухань, 
обговорень проблемних питань у засобах масової інформації та че-
рез референдуми.

Досить актуальна форма громадського контролю – це інформа-
ційні технології та електронне урядування. Інформаційні ресурси є 
важливим інструментом інформатизації суспільства та налагоджен-
ня партнерських стосунків.

Взаємодія влади з громадськістю через інформаційні ресур-
си є важливим інструментом налагодження партнерських стосун-
ків між ними, покращення діяльності самої влади. Це передбачає 
не тільки надання, а й обмін інформацією. Для реалізації цього 
необхідний відповідний рівень інформаційних технологій та за-
безпечення ними усіх задіяних сторін, тобто як органів влади так 
і широкого кола громадськості. Суспільство, яке відповідає цим 
вимогам називається «інформаційним суспільством». «Останніми 
роками розвинені країни швидко рухаються до інформаційного 
суспільства... Людство вже ввійшло у новий етап розвитку, коли ін-
формація стала однією з  основних цінностей управління суспіль-
ними процесами» [174]. 

Обмін інформацією між владою та громадськістю є важливим 
показником прозорості та відкритості діяльності влади, її демокра-
тизації, це також є поштовхом для розвитку та зміцненню грома-
дянського суспільства. Це стверджують і сучасні фахівці: «Будь-яке 
громадянське суспільство не може існувати, якщо ігнорує обмін 
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інформацією... Інформація як атрибут громадянського суспільства 
характеризує його комунікативну здатність. Вона обслуговує про-
цес управління, впливаючи своїм змістом на вибір методів і проце-
дур прийняття оперативних рішень» [174].

Останні роки в Україні починають розвиватись інформаційні 
технології. Вони зараз вже використовуються і органами публічної 
влади: створена та впроваджена у життя програма «Електронний 
Уряд України», центральними органами виконавчої влади роз-
роблено та підтримуються власні веб-сайти, свої веб-сайти  
мають  всі центральні органи влади, в тому числі Верховна Рада 
та Адміністрація Президента України. Але не зажди на веб-сайтах 
органів влади передбачений так званий «зворотній зв’язок» – мож-
ливість для громадськості висловлювати свої думки, своє бачен-
ня щодо діяльності влади та вирішуваних нею проблем, реалізації 
державних програм тощо. Особливо це стосується органів влади 
територіального рівня. Проблема в тому, що не всі органи місцево-
го самоврядування мають свої інформаційні ресурси, в багатьох се-
лах та селищах ще взагалі не має доступу до системи Internet. Хоча 
саме така форма взаємодії з громадськістю стає все більш ефектив-
ною – це необхідна умова інформаційного, а отже демократично-
го суспільства. У процесі переходу до інформаційного суспільства 
формується технологічна домінанта, що проявляється у масовому 
розвитку та використанні інформаційно-комунікативних техноло-
гій. Ця домінанта не тільки забезпечує постійний зріст продуктив-
ності праці, а й веде до появи принципово нових форм соціальної та 
економічної діяльності (дистанційна освіта, телеробота, ... елект
ронна демократія тощо) [122].

На сучасному етапі розвитку суспільних відносин в багатьох кра-
їнах все більшими темпами розвивається система електронного 
урядування. Саме вона забезпечує відкритість та прозорість діяль-
ності органів влади усіх рівнів, підвищує взаєморозуміння та взає-
модію влади з громадськістю. 

Для України та її владних органів і структур, на сучасному ета-
пі,  впровадження системи електронного урядування на всіх рів-
ня управління, інформаційна відкритість є необхідною умовою 
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її розвитку, зміцнення демократії та подальшого її успішного 
функціонування.

Використання нових форм та методів взаємодії влади з громад-
ськістю принесе поліпшення процесу управління в цілому, підви-
щить довіру до влади з боку громадськості та допоможе зміцнити 
та консолідувати спільні зусилля для вироблення та впровадження 
спільної політики щодо реалізації державних програм, вирішення 
проблемних питань сьогодення.
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ВИСНОВКИ

Дослідження громадського контролю за діяльністю органів 
Національної поліції в процесі їх реформування має пріоритетний 
напрям у зв’язку з тим, що правовідносини в процесі забезпечен-
ня публічної безпеки та порядку займають великий пласт у життє-
діяльності не тільки кожного громадянина, а й держави в цілому. 
Тому вкрай важливо розглядати громадський контроль у постій-
ному взаємозв’язку з розвитком та видозміненням політичних, со
ціально-економічних, геополітичних та історичних передумов.

Форми громадського контролю сформульовано як зовнішній ви-
раз змісту громадського контролю, засоби та способи його реаліза-
ції інститутами громадянського суспільства чи окремими особами 
з метою забезпечення ефективного здійснення загальнодержавних 
справ, вирішення суспільно значущих завдань, захисту й забезпе-
чення прав і свобод людини, задоволення потреб та інтересів сус-
пільства в цілому. Сутність громадського контролю конкретизує 
себе в його змісті. Зміст громадського контролю відіграє провідну 
роль щодо його форми, яка завжди змінюється внаслідок трансфор-
мації самого змісту. Сутність громадського контролю характери
зується статичністю, форма й зміст – динамічністю.

Ефективними формами громадського контролю за діяльніс-
тю органів Національної поліції в сучасних умовах, на нашу думку, 
є: звернення громадян; громадські слухання; збори громадян; гро-
мадські ініціативи; громадська експертиза; громадські обговорен-
ня проектів нормативно-правових актів; громадський моніторинг; 
діяльність громадських рад; акти громадянської непокори; публічна 
звітність; медіаконтроль тощо. 

Вивчення методологійних засад громадського контролю за 
діяльністю органів Національної поліції також залишається досить 
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важливим та актуальним. Саме завдяки правильно обраному інстру-
ментарію питання громадського контролю за діяльністю органів 
Національної поліції набувають нових значень. Мета методології до-
слідження громадського контролю в цілому та громадського контр-
олю за діяльністю органів Національної поліції зокрема полягає 
в обґрунтуванні нових знань у цій сфері шляхом вивчення принци-
пів, підходів, методів, засобів та прийомів. Основними елементами 
дослідження змісту громадського контролю за діяльністю органів 
Національної поліції є принципи пізнання, методи дослідження та 
наукові підходи.

Громадський контроль за адміністративною діяльністю підроз-
ділів Національної поліції за своїм змістом поєднує в собі три елемен-
ти: одержання необхідної інформації про дотримання прав і свобод 
людини й громадянина правоохоронними органами; аналіз та оцін-
ка інформації; реагування на виявлені порушення. Адміністративна 
діяльність органів Національної поліції – це врегульована в більшос-
ті випадків нормами адміністративного права специфічна, виконав-
чо-розпорядча, підзаконна, державно-владна професійна діяльність 
щодо організації та здійснення охорони прав і свобод громадян, пу-
блічного порядку та безпеки, попередження й припинення право-
порушень. За змістом адміністративну діяльність правоохоронних 
органів поділено на управлінську та юрисдикційну. Управлінська 
діяльність за обсягом повноважень і сферою впливу є ширшою за 
юрисдикційну. Адміністративно-юрисдикційна діяльність право-
охоронних органів – це врегульована нормами адміністративного 
права, специфічна державно-владна, підзаконна, виконавчо-роз-
порядча діяльність, яка реалізується шляхом визначення в зако-
нодавстві обсягу повноважень щодо розв’язання індивідуальних 
адміністративних справ, зокрема застосування заходів адміністра-
тивної відповідальності. 

Зазначена діяльність є одним із видів адміністративно-право-
вих режимів, якому притаманні певні ознаки, а саме: а) установлю-
ється законодавством та забезпечується державою; б) має на меті 
особливим способом регламентувати суспільні відносини з органі-
зації та здійснення охорони прав і свобод громадян, попередження 
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й припинення правопорушень; в) показує особливий порядок пра-
вового регулювання, який складається із поєднання юридичних 
засобів (заборон та дозволів) і характеризуються перевагою саме 
заборонних норм; г) створює конкретну міру сприятливості чи не-
сприятливості для задоволення інтересів суб’єктів та їх об’єднань.

У адміністративній діяльності правоохоронних органів застосо-
вуються методи переконання й примусу як універсальні. Крім того, 
визначено методи організації: розпорядження, координація, узго-
дження, інспектування, інструктування, узагальнення та розповсю-
дження міжнародного досвіду щодо охорони прав і свобод людини і 
громадянина. 

Можна виокремити два основні наукові підходи до розуміння 
категорії «ефективність громадського контролю». Перший ґрун-
тується на констатації співвідношення між фактичним результа-
том і визначеною метою ефективності громадського контролю; 
прихильники другого підходу вважають, що ефективність громад-
ського контролю – складне та комплексне явище, що не може обмеж-
уватися лише співвідношенням результату й мети, оскільки таке її 
тлумачення є спрощеним і звужує предмет аналізу фактичною ре-
зультативністю. Сучасний теоретико-правовий та методологічний 
вимір підвищення ефективності громадського контролю має ґрун-
туватися на антропологічній парадигмі. Ефективність громадського 
контролю визначено як оптимальне співвідношення чітко конкре-
тизованої мети, правової діяльності суб’єктів громадського контро-
лю та соціально корисного результату, виходячи з потреб та інтересів 
окремих осіб і громадянського суспільства в цілому. Складовими 
ефективності громадського контролю є потреба та інтерес. Інтерес – 
обов’язкова умова ефективності громадського контролю; потреба не 
завжди є його неодмінною складовою. Ефективність громадського 
контролю завжди похідна, залежна від інтересів. Інтерес може бути 
використаний для вимірювання ефективності громадського контр-
олю як у загальному підході, так і в галузевому.

Необхідними заходами щодо підвищення ефективності гро-
мадського контролю нормативно-правового та організацій-
но-правового порядку є: подальше створення та вдосконалення 
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нормативно-правових засад громадського контролю за діяльністю 
органів публічної влади; забезпечення загальнодоступності гро-
мадського контролю; вивчення громадської думки; захист грома-
дян від переслідування з боку органів публічної влади у зв’язку з їх 
участю в проведенні громадського контролю; забезпечення контр-
олюючих впливів суб’єктів громадського контролю; удосконалення 
форм реалізації громадського контролю; відповідальність представ-
ників органів публічної влади за невиконання покладених на них 
обов’язків; підтримка самоорганізації громадських об’єднань, духо-
вно-ідеологічний і культурний розвиток громадян; забезпечення 
відкритості та доступності органів публічної влади; модернізація 
системи засобів масової інформації тощо.

Істотний вплив на формування національних правових за-
сад громадського контролю справляють міжнародні правові акти. 
Як міжнародні, так і вітчизняні акти регламентують правові засади 
громадського контролю опосередковано. З метою сприяння швид-
кому розвитку правових основ громадського контролю та активі-
зації громадянського суспільства в цьому напрямі ст. 38 Основного 
Закону вважаємо доцільним доповнити частиною третьою в та-
кій редакції: «Громадяни та інститути громадянського суспіль-
ства мають право здійснювати громадський контроль». Відсутність 
послідовності, взаємозв’язку й взаємодії нормативно-правових 
актів, неузгодженість між законами різних галузей законодав-
ства (конституційного, адміністративного, цивільного, фінансо-
вого, трудового, інформаційного, екологічного, земельного тощо), 
нормативно-процесуальними та міжнародними актами унеможлив-
люють розвиток громадського контролю.
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