
  ПОЛІТИЧНІ ІНСТИТУТИ ТА ПРОЦЕСИ

59

Нагірний Володимир Миколайович

Громадські ради при обласних державних 
адміністраціях в умовах воєнного стану

Громадські ради при обласних державних адміністраціях в умовах воєнного стану|| C. 59–66

Постановка проблеми та актуальність 
дослідження. Громадські ради – консультативно-
дорадчі органи при центральних та місцевих орга-
нах виконавчої влади. Вони покликані забезпечити 
участь громадян в управлінні державою, посилити 
контроль суспільства над владою, підтримувати 
вертикальний діалог. Створення та функціону-
вання громадських рад є частиною реформування 
та модернізації вітчизняної системи управління. 
Станом на початок 2022 року, громадські ради 
було створено при кожній облдержадміністрації, 
при більшості міністерств, при антикорупційних 
органах, інших ЦОВВ [1], органах місцевої влади. 
Формувалась цілісна система громадської участі 
у державному управлінні. Російське вторгнення не 
зруйнувало цю систему, однак стало серйозним 
викликом для неї. Зокрема, і на регіональному 
рівні. Систему громадської участі було адаптовано 
до вимог воєнного стану. Це дозволило забезпе-
чити безперервність її функціонування та стало 
одним з факторів стійкості української держави 
та суспільства у боротьбі з агресором. Вивчення 
роботи громадських рад на регіональному рівні 
в умовах війни дозволяє виокремити успішний 
досвід, визначити точки вразливості, знайти шляхи 
корекції політики громадської участі в державному 
управлінні під час воєнного стану та після його 
закінчення.

УДК 323.2
DOI https://doi.org/10.24195/2414-
9616.2024-6.10

Нагірний Володимир Миколайович
кандидат політичних наук, 
провідний науковий співробітник відділу 
політичної системи 
центру внутрішньополітичних 
досліджень 
Національного інституту стратегічних 
досліджень 
вул. Пирогова, 7А, Київ, Україна
ORCID: 0000-0003-2674-8319

У статті аналізується робота громадських рад при обласних державних (військо-
вих) адміністраціях в умовах воєнного стану. Громадські ради при органах державної 
влади – один з інструментів реалізації права громадян на участь в управлінні держа-
вою. Їх створення дозволило запровадити європейські практики залучення громадян 
до здійснення урядування, підвищити рівень демократичного контролю над діяль-
ністю органів влади, зокрема – на регіональному рівні.
Після запровадження воєнного стану діяльність громадських рад зазнала суттєвих 
змін – як передбачених законодавством, так і обумовлених подіями війни проти агре-
сора. Суттєво впливає на роботу кожної з громадських рад при обласних державних 
адміністраціях також ситуація у регіонах активності. Ефективність роботи рад 
залежить від кадрового ресурсу, якості та інтенсивності діалогу з органами влади, 
можливостей впливу на актуальний порядок денний. В умовах боротьби проти росій-
ської агресії, на перший план вийшли питання забезпечення стійкості країни, допо-
моги ЗСУ, захисту вразливих категорій населення, зокрема – внутрішньо переміще-
них осіб.
Україна реалізує курс європейської інтеграції, який передбачає розширення участі 
громадян в урядуванні. Тому збереження інститутів громадської участі в управлінні 
державою є важливим навіть в умовах воєнного стану. Зважаючи на те, що часові 
параметри воєнного стану є невизначеними, існує об’єктивна необхідність корекції 
політики залучення громадськості до урядування. Вивчення досвіду роботи громад-
ських рад при обласних державних (військових) адміністраціях дозволяє знайти опти-
мальні моделі подальшого розвитку народовладдя, підготувати державу та сус-
пільство до повного відновлення суспільно-політичних процесів після закінчення дії 
воєнного стану.
Ключові слова: громадська рада, обласна державна (військова) адміністрація, воєн-
ний стан, громадська участь, державне управління.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. 
У західній політології та політико-управлінській 
практиці сформована науково-теоретична [2] 
і методологічна база громадської участі в про-
цесі ухвалення політичних рішень [3]. Європей-
ські теоретичні та практичні напрацювання реалі-
зуються в Україні. Рада Європи та Європейський 
Союз надають допомогу в збереженні та розвитку 
інструментів демократії участі під час війни. Офіс 
Ради Європи в Україні реалізує проект «Зміцнення 
стійкості демократичних процесів через громад-
ську участь під час війни та в післявоєнний період» 
[4]. За підтримки ЄС та Міжнародного фонду «Від-
родження» реалізується проект «Європейське від-
родження України: ініціатива громадянського сус-
пільства для стійкості та відновлення» [5]. 

Практичні питання діалогу влади і суспільства, 
роль та функції громадських рад розглядаються 
у навчальному посібнику «Управління розвитком 
об’єднаних територіальних громад на засадах 
громадської участі»  [6]. Системно вивчають про-
блематику розвитку громадянського суспільства 
науковці Національного інституту стратегічних 
досліджень. У щорічних доповідях Інституту «Стан 
розвитку громадянського суспільства в Україні» 
аналізується, зокрема, і робота громадських рад 
при виконавчих органах всіх рівнів [7, 8]. Системне 
вивчення проблеми здійснюється і в громадському 
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секторі. Зокрема, ґрунтовний аналіз впливу воєн-
ного стану на діяльність інститутів вертикального 
діалогу здійснено у дослідженні, проведеному за 
сприяння Ради Європи [9].

Мета, завдання статті. Мета статті – 
вивчення та узагальнення досвіду роботи громад-
ських рад при ОДА (ОВА) під час воєнного стану.

Завдання:
–– встановлення політико-правових умов функ-

ціонування громадських рад при ОДА (ОВА) 
в умовах воєнного стану, аналіз регуляторного 
та законодавчого забезпечення їх роботи у 2023–
2024 роках;

–– узагальнення досвіду роботи громадських 
рад в різних регіонах країни;

–– оцінка перспектив вдосконалення роботи гро-
мадських рад, як інструменту комунікації між вла-
дою і суспільством, під час воєнного стану та після 
його завершення.

Виклад основного матеріалу. Громад-
ські ради при центральних та місцевих органах 
влади – консультативно-дорадчі органи, які утво-
рюються «з метою здійснення координації захо-
дів, пов’язаних із забезпеченням проведення кон-
сультацій з громадськістю з питань формування 
та реалізації державної політики» [10]. У 2010 році 
Кабінет Міністрів ухвалив Постанову № 966, якою 
регламентується діяльність громадських рад [11]. 
У 2019 році до постанови були внесені зміни, спря-
мовані на адаптацію роботи громадських рад до 
змін, передбачених реформою децентралізації, 
антикорупційною реформою, іншими законодав-
чими новаціями [12]. 

На обласному рівні, громадські ради було ство-
рено при кожній облдержадміністрації [1]. Втім, 
станом на 2023 рік, у деяких регіонах громадські 
ради при ОДА (ОВА) не функціонували [7]. 

Після запровадження воєнного стану, Урядом 
було внесено зміни до Постанови №  996. Згідно 
з цими змінами, повноваження чинних громадських 
рад було продовжено на період до закінчення воєн-
ного стану; формування нових складів консульта-
тивно-дорадчих органів планується через пів року 
після припинення або скасування воєнного стану. 
Також передбачено можливість відтермінування 
публікації рішень громадських рад, якщо це про-
диктовано міркуваннями безпеки [13].

З одного боку, вказані новації створили умови 
для забезпечення безперервного функціонування 
інструментів діалогу між владою і суспільством. 
З іншого – вони об’єктивно ускладнили викорис-
тання цих інструментів, про що свідчать дані опи-
тування представників активної громадськості. 
Дослідження «Вплив воєнного стану на громад-
ську участь в Україні» зафіксувало, що 34% пред-
ставників громадських організацій констатували 
наявність складнощів у «вертикальному» діалозі. 
Зокрема, ці складнощі пов’язані з відсутністю мож-

ливості проведення установчих зборів громадської 
ради [9].

Представники громадськості відзначали, що 
запит українців на діалог між владою і суспільством 
після початку повномасштабної війни зберігся. 
А в деяких випадках – виріс. Крім того, в умовах 
воєнного стану нові суспільні середовища та соці-
альні групи генерують громадських лідерів, які не 
представлені у формалізованих інструментах вер-
тикальної взаємодії. Втім, представники громад-
ськості фіксували і наявність браку горизонтальної 
комунікації. А найбільш перспективним напрям-
ком у розвитку взаємодії влади і суспільства, на їх 
думку, є створення спеціалізованих і/або фахових 
консультативно-дорадчих органів [14]. Така оцінка 
ситуації відповідає світовим тенденціям – одно-
часному зростанню запитів на фаховий консал-
тинг влади та розширення бази підтримки ухвале-
них рішень [15].

Пошук оптимального режиму співпраці між дер-
жавою і громадськістю в умовах воєнного стану 
активізувався в 2024 році. Зокрема, Кабміном було 
проаналізовано роботу громадських рад та про-
ведено консультації щодо її вдосконалення [16]. 
А ухвалений парламентом закон «Про внесення 
змін до деяких законів України щодо народовладдя 
на рівні місцевого самоврядування» [17] спрямо-
ваний, серед іншого, на створення умов для роз-
ширення громадської участі в ухваленні рішень 
на регіональному рівні. Однак, ці кроки не вне-
сли якісних трансформацій у роботу громадських 
рад при ОДА (ОВА). Вони продовжили працювати 
в умовах, сформованих у 2022 році.

Реакцією на таку ситуацію стала тенденція 
до виходу діалогу між владою і громадськістю 
на регіональному рівні за формалізовані рамки. 
По-перше, у вирішенні нагальних проблем з обох 
сторін спостерігалось (особливо – у 2022 році) 
прагнення знаходити «найкоротший шлях», 
уникнути формалізації роботи. По-друге, почала 
мінятись структура діалогу між владою і гро-
мадськістю. В умовах, коли громадські ради при 
ОДА (ОВА) не можуть оновлюватись, при органах 
влади прискорилась поява «гібридних» робочих 
груп за участі як представників влади, так і гро-
мадськості. Саме за таким принципом форму-
ються робочі групи «Прозорість і підзвітність», що 
опікуються питаннями ефективного використання 
бюджетів в умовах воєнного стану, ради з питань 
ветеранів та ВПО.

Досвід роботи громадських рад при ОДА (ОВА) 
у регіонах є різним. Ключовим фактором успіш-
ності як роботи громадських рад при ОДА (ОВА), 
так і діалогу між владою і громадськістю в цілому, 
стали здатність адаптуватись до нових умов, наяв-
ність кадрового ресурсу та бажання керівництва 
адміністрацій використовувати ресурс громад-
ських рад. Причому, цей висновок стосується не 
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тільки консультативно-дорадчих органів регіональ-
ного рівня, а й центрального [15]. 

Актуальність боротьби проти зовнішньої агре-
сії, роботи над забезпеченням та збереженням 
стійкості країни і суспільства сприяла коригуванню 
напрямків роботи громадських рад регіонального 
рівня. Визначальними стали їх можливості у вирі-
шенні практичних питань, пов’язаних з допомогою 
армії, організацією волонтерської діяльності, кому-
нікацією з новими соціальними середовищами.

Основними напрямками роботи громадських 
рад при ОДА (ОВА) є:

Допомога Збройним Силам у співпраці з вій-
ськовими адміністраціями

Громадська рада при Харківській ОДА, плану-
ючи роботу на 2024 рік, визначила пріоритетом 
підтримку ЗСУ та питання подолання наслідків 
російської агресії [18]. Громадська рада при Терно-
пільській ОДА зосереджена на практичних питан-
нях допомоги армії [19]. Громадська рада при 
Вінницькій ОДА у 2022–2024 роках пріоретизувала 
допомогу армії та волонтерство [20]. Громадська 
рада при Київській міській державній адміністрації 
перебуває у тісному контакті з КМДА і залучається 
до обговорення широкого кола питань, у тому 
числі – безпекових [21].

Розвиток інститутів громадянського суспіль-
ства та практик вертикальної і горизонтальної 
взаємодії

Попри воєнний стан, ряд громадських рад про-
довжують працювати над темою розвитку громад-
ської участі у державному управлінні. Таку політику 
веде громадська рада при Вінницькій ОДА (ОВА), 
продовжуючи працювати над започаткованими ще 
до повномасштабного російського вторгнення про-
ектами [22] і підкреслюючи, що у 2024 році велась 
робота над проблематикою «організаційного роз-
витку інститутів громадянського суспільства, поси-
лення їх співпраці з владою та соціально відпові-
дальним бізнесом, а також регіональними медіа» 
[23]. Громадська рада при Донецькій ОДА продо-
вжує роботу і орієнтується на розвиток взаємодії 
як з органами влади, так і з громадськістю всієї 
країни [24].

Реагування на локальний порядок денний
Така практика притаманна переважно для тих 

громадських рад, які зберегли кадровий склад 
та продовжують формалізовану роботу (прово-
дять засідання). Зокрема, регіональні питання 
регулярно розглядають громадські ради при Кіро-
воградській [25] та Чернігівській ОДА (ОВА) [26]. 
Громадська рада при Одеській ОДА (ОВА) також 
приділяє велику увагу актуальним для області 
питанням [27].

Слід зазначити, що робота (чи її відсутність) 
ряду громадських рад при ОДА (ОВА) критику-
валась у пресі та експертних колах. Зокрема, це 
стосується громадської ради при Київській ОДА, 

яка тривалий час не оприлюднювала інформа-
цію щодо своєї діяльності [28]. Відсутність актив-
ності цієї ради дала пресі підстави для тверджень, 
згідно з якими громадська рада при Київській ОДА 
(ОВА) не виконує функцію легального інструменту 
впливу на владу [29]. Втім, у Київській області діа-
лог влади і суспільства відбувається в інших фор-
мах. Так, у регіоні добре розвинута мережа моло-
діжних рад [30].

Впродовж 2023–2024 років фіксувались і при-
клади конфліктів між ОДА (ОВА) та громадськими 
радами. Так, у затвердженій керівництвом Хмель-
ницької ОВА програмі сприяння розвитку грома-
дянського суспільства на 2024–2026 рік не перед-
бачене фінансування діяльності громадської ради 
при ОДА (ОВА), що призвело до критики з боку 
громадськості [31]. А громадська рада при Львів-
ські ОДА (ОВА) припинила свою діяльність. Від-
повідне розпорядження було підписане началь-
ником обласної військової адміністрації у серпня 
2024 року [32]. Цьому рішенню передувала заява 
іншого консультативно-дорадчого органу – Коор-
динаційної Ради учасників бойових дій Львівщини 
при Львівській ОДА, у якій наводились аргументи 
щодо бездіяльності громадської ради при ОДА 
(ОВА). Резюмуючи, автори заяви звернулись 
з проханням до обласної влади «розпустити гро-
мадську раду при Львівській ОДА» [33]. Прохання 
було задоволене, навіть з врахуванням того, що 
новий склад громадської ради може бути сфор-
мованим лише через пів року після закінчення 
воєнного стану.

Негативний досвід у роботі громадських рад 
при ОДА (ОВА) та інших органах влади полягає 
і у тому, що подекуди участь у громадських радах 
стала «засобом здобуття певних привілеїв, лобі-
ювання інтересів приватного бізнесу, політико-еко-
номічних груп» [8].

Ще ряд громадських рад – при Волинській, Пол-
тавській, Рівненській, Черкаській ОДА, Чернівець-
кій ОВА – або не інформували про свою роботу, 
або надавали вкрай мало інформації. Втім, слід 
зважати на те, що, відповідно до змін, внесених 
Урядом до Постанови №  996, можуть існувати 
обмеження на оприлюднення інформації про 
роботу громадських рад [13].

Висновки. Громадські ради не є унікальним 
українським інститутом громадської участі в управ-
лінні. Але саме в Україні вони стали інститутом, що 
стабільно функціонує при центральних та місцевих 
органах виконавчої влади, хоч і не є обов’язковим 
та єдиним. Досвід роботи показав, що громад-
ські ради можуть забезпечити вертикальну кому-
нікацію, але не виступають гарантом успіху такої 
комунікації. Перш за все, на регіональному рівні, 
де у багатьох випадках існує вже сформована 
система неформалізованих суспільно-політичних 
та міжелітних сосунків. Робота громадських рад 
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при ОДА (ОВА) в умовах воєнного стану підтвер-
дила цей висновок.

Громадські ради при на обласному рівні в умо-
вах воєнного стану зберегли свою функцію посе-
редника у діалозі між владою і суспільством. 
Обмеження, обумовлені воєнним станом, помітно 
ускладнили роботу громадських рад. Втім, ці обме-
ження, з одного боку, забезпечили можливість для 
безперервної роботи консультативно-дорадчих 
органів. А з іншого – не вплинули суттєво на ефек-
тивність їх роботи.

Якість та наповнення роботи громадських рад 
при ОДА (ОВА) залежать від специфічних умов 
у кожному конкретному регіоні. Наявність кадро-
вого ресурсу – необхідна, однак недостатня умова 
для продуктивної роботи громадських рад у регі-
онах. Важливе значення мають також обопільне 
прагнення та здатність представників влади і сус-
пільства використовувати цей механізм. Як наслі-
док, успішний досвід роботи громадських рад під 
час воєнного стану є фрагментарним. При цьому 
ті громадські ради при ОДА (ОВА), які активно пра-
цювали до початку повномасштабної війни, най-
частіше посилили свою роль в актуальних для кра-
їни та регіонів активності процесах. Навіть якщо 
відбувся частковий, обумовлений війною, відхід 
від звичного для громадського сектора порядку 
денного.

Важливою тенденцією роботи громадських 
рад в умовах воєнного стану стало відчутне зрос-
тання запиту на фахову експертизу та допомогу, 
яких об’єктивно потребують органи влади. І цей 
запит обумовив розширення громадської актив-
ності на регіональному рівні у формі волонтер-
ських та ветеранських спільнот, благодійних орга-
нізацій.

У перспективі, трансформація громадської 
участі в державному управлінні у напрямку збіль-
шення експертної складової, формування робочих 
груп, які спроможні надавати фахові консультації 
органам влади, виглядає пріоритетним напрямком 
співпраці між владою і суспільством.

У свою чергу, громадськість формулює запит 
на розширення горизонтальної комунікації громад-
ських рад. Задоволення цього запиту (як на рівні 
управлінських рішень, так і на рівні низової ініці-
ативи) дозволить масштабувати успішний досвід, 
налагодити обмін ідеями та ефективним інстру-
ментарієм.

Ці тенденції мають бути максимально враховані 
у подальшій реалізації політики громадської участі 
в державному управлінні. Адже вже очевидно, 
що простого повернення до передвоєнного змісту 
постанови №  996, якою регулюється діяльність 
громадських рад, буде недостатньо для забезпе-
чення сталого розвитку як політики громадської 
участі в цілому, так і інституту громадських рад 
зокрема.
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The article analyzes the work of public councils under regional state (military) administrations 
under martial law. Public councils under state authorities are one of the instruments for 
implementing the right of citizens to participate in state governance. Their creation allowed 
the introduction of European practices of involving citizens in governance, and increased 
the level of democratic control over the activities of government bodies, in particular 
at the regional level.
After the introduction of martial law, the activities of public councils have undergone significant 
changes – both those provided for by law and those caused by the events of the war against 
the aggressor. The situation in the regions of activity also significantly affects the work of each 
of the public councils under regional state administrations. The effectiveness of the councils’ 
work depends on the human resources, the quality and intensity of dialogue with authorities, 
and the ability to influence the current agenda. In the context of the fight against Russian 
aggression, the issues of ensuring the country’s stability, assistance to the Armed Forces 
of Ukraine, and the protection of vulnerable categories of the population, in particular, 
internally displaced persons, have come to the fore.
Ukraine is implementing a course of European integration, which involves expanding citizens’ 
participation in governance. Therefore, preserving the institutions of public participation in 
state governance is important even in conditions of martial law. Given that the time parameters 
of martial law are uncertain, there is an objective need to correct the policy of involving 
the public in governance. Studying the experience of public councils at regional state (military) 
administrations allows us to find optimal models for the further development of democracy, to 
prepare the state and society for the full restoration of socio-political processes after the end 
of martial law.
Key words: public council, regional state (military) administration, martial law, public 
participation, public administration.
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