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Цей аналіз підготовлено ГО «Рух ЧЕСНО» завдяки ще-
дрій підтримці британського народу через Фонд розвит-
ку ефективного врядування Сполученого Королівства. 
Думки, висловлені тут, належать автору(-ам) та не обов’яз-
ково відображають погляди НДІ чи Уряду Її Величності. 

Звіт має на меті покращити розуміння практики прове-
дення публічних консультацій серед міністерств та спри-
яти їх удосконаленню через розуміння основних викликів 
та можливостей у залученні громадськості та зацікавле-
них сторін у формування рішень. Він буде корисним для 
представників виконавчої влади, особливо тих, хто надає 
підтримку у процесі підготовки та координації публічних 
консультацій, а також усім зацікавленим, зокрема пред-
ставникам органів громадянського суспільства, які пра-
цюють із цією темою. 

Ми вдячні усім, хто сприяв здійсненню цього аналізу — 
представникам міністерств, що надавали інформацію, 
Секретаріату Кабінету Міністрів за експертне консульту-
вання, а саме Наталії Окші та Тетяні Андрійчук, респонден-
там, що брали участь у глибинних інтерв’ю, а також коман-
ді НДІ та Ларисі Радченко зокрема.

Рух ЧЕСНО — це громадська організація із експертизою 
у сферах парламентаризму і місцевого самоврядування, 
політичних фінансів та виборів. 

ЧЕСНО працює для того, щоб українське суспільство пере-
ходило від електоральної до представницької демократії. 
Для цього ми надаємо громадянам об’єктивну, неупере-
джену та точну інформацію про політиків та партії, втілює-
мо проєкти громадянської освіти, популяризуємо відкриті 
дані, проводимо адвокаційні кампанії та заходи.
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Даний звіт підсумовує результати аналізу 
практик проведення консультацій серед 18 мі-
ністерств у період 2019 — першого півріччя 
2020 року. У ньому зібрані дані щодо дотри-
мання норм Порядку проведення консульта-
цій з громадськістю з питань формування та 
реалізації державної політики, затвердже-
ного Постановою КМУ № 996 від 3 листо-
пада 2010 року (далі — Постанова), а також 
окреслено практичні аспекти проведення 
консультацій. На основі аналізу сформовані 

рекомендації, які мають на меті вдосконалити 
залучення громадян та зацікавлених сторін 
до процесу консультацій.

Проведений аналіз продемонстрував як 
сильні сторони, так і виклики у процесі про-
ведення консультацій. Більшість міністерств 
є послідовними у виконанні норм, які відігра-
ють важливу роль у проведенні консультацій. 
Серед них — наявність на веб-сайтах відпо-
відних рубрик для проведення консультацій, 

ОГЛЯД ЗВІТУ

вчасна публікація повідомлень про прове-
дення консультацій, надання інформації щодо 
обговорюваного питання, дотримання термі-
нів подання пропозицій та публікація річних 
планів консультацій. Позитивною тенденцією 
є також високий показник врахованих пропо-
зицій, які міністерства отримують у ході кон-
сультацій. Серед тих, де наявні відповідні дані, 
він становить понад 40 %, а в окремих випад-
ках — понад 60 % (проте через відсутність 
даних у більшості міністерств цей показник не 
обов’язково відображає загальну ситуацію).

Попри те, що міністерства дотримуються вимог, 
які стосуються підготовки консультацій, сер-
йозними викликами залишаються звітування 
за результатами їх проведення, використан-
ня різних форм залучення громадян та нала-
годження ефективної комунікації з цільовими 
групами. Згідно з результатами аналізу, 28 % мі-
ністерств не публікують звітів або роблять це 
лише щодо окремих консультацій, у той час як 
67 % міністерств роблять це у неналежній фор-
мі. Характерною практикою є також перевага 
е-консультацій над публічними громадськими 
обговореннями та іншими форматами залу-
чення громадян. Е-консультації проводились 
у 3,5 рази частіше, аніж публічні обговорен-
ня (73 % та 20,8 % відповідно). Така тенден-
ція не є унікальною виключно для періоду 
дії карантинних обмежень, вона характерна 
і для консультацій, що проводились протягом 
2019 року. Спосіб проведення е-консультацій 
також потребує покращення, оскільки формат, 
який здебільшого використовують міністер-
ства — надсилання пропозицій на електронну 
скриньку, не передбачає взаємодії та обмежу-
ється односторонньою комунікацією. 

Проте ці показники відображають лише фор-
мально зафіксовані публічні консультації, які 
зазвичай проводяться у форматі обговорен-
ня уже розроблених проєктів документів, що 
опубліковані на сайтах міністерств. Деякі мі-
ністерства залучають представників грома-
дянського суспільства, експертів та громадян 
на ранніх етапах розробки відповідних доку-
ментів, а саме під час формування концепції 
та загального бачення проєкту.

Варто зазначити, що міністерства стикаються 
зі значними викликами у процесі проведен-
ня консультацій. Серед них велика кількість 
проєктів рішень, що потребують обговорен-
ня, обмежені фінансові ресурси, відсутність 
фахівців, які займаються наданням підтримки 
в організації та проведенні консультацій, ча-
сові обмеження та низька якість пропозицій, 
що надходять у ході консультацій. Процес 
впровадження консультацій як реального ін-
струменту впливу громадян та зацікавлених 
сторін на формування політик та рішень може 
бути складним та довготривалим і вимагає 
значної уваги й зусиль з боку міністерств.
 
Обмеженою залишається роль громадськості 
як ініціатора публічних консультацій (а відпо-
відно, і ї ї роль у формуванні порядку денно-
го), оскільки частка консультацій, ініційованих 
представниками громадськості, залишається 
незначною — 5,8 %. Крім того, міністерства 
майже не використовують опосередкованих 
форм проведення консультацій, таких як со-
ціологічні дослідження, опитування, анкету-
вання, фокус-групи. Протягом періоду, що був 
проаналізований, лише п’ять міністерств про-
водили опосередковані консультації і лише 
два міністерства активно та системно вико-
ристовували цей інструмент для вивчення 
громадської думки чи позицій окремих груп 
населення.
 
Попри це, при аналізі було виявлено прикла-
ди міністерств, які демонструють готовність 
вдосконалювати інструмент публічних кон-
сультацій та намагаються використовувати 
наявні ресурси для активного залучення гро-
мадян і зацікавлених груп у процес форму-
вання рішень. Рекомендації, що сформовані 
за підсумками аналізу, можуть стати основою 
для переосмислення підходу до публічних 
консультацій та налагодження ефективних 
відносин між розробниками політик та їхніми 
цільовими групами.
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Для здійснення аналізу поточного стану ви-
користання інструменту публічних консуль-
тацій в Україні важливо перш за все чітко 
окреслити суть основних понять та теоре-
тичну основу для оцінки відносин між цен-
тральними органами виконавчої влади та 
групами інтересів і громадянами. В якості 
основи у цьому аналізі використано підхід 
Організації економічного співробітництва 
та розвитку (OEСР), який визначає публічні 
консультації з громадськістю як «ключовий 
регуляторний інструмент, який застосову-
ється органами влади для покращення про-
зорості, ефективності та результативності 
вироблених рішень та політик»1.

У державах із розвинутою демократичною 
системою взаємодія між органами влади та 
громадянами є важливим принципом уряду-
вання. Залежно від рівня залученості грома-
дян та можливостей їхнього впливу на процес 
формування порядку денного та прийняття 
рішень виокремлюють три рівні взаємодії уря-
ду із громадянами: 1) інформування; 2) кон-
сультування; 3) активна участь. Такий підхід є 
важливим для оцінки поточного стану взаємо-
дії між владою та громадянами та окреслен-
ня можливостей для покращення процесу 
залучення громадян та груп інтересів. Якщо 
інформування передбачає односторонню 
комунікацію між органами владами та грома-
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дянами щодо процесу прийняття рішень та 
вироблення політик, то консультування вже 
є прикладом двосторонньої комунікації, коли 
громадяни мають змогу надавати зворотний 
зв’язок щодо запропонованих рішень і власні 
пропозиції. Разом з тим демократичні держа-
ви рухаються у напрямку побудови партнер-
ських стосунків із громадянами, які ґрунту-
ються на постійному діалозі та їхній активній 
участі у політичних процесах. Такі відносини 
передбачають, що громадяни самі стають іні-
ціаторами рішень і формулюють власні аль-
тернативи щодо тих чи інших питань, таким 
чином отримуючи реальні повноваження для 
формування політичних рішень2.

Уряди різних держав постійно стикаються зі 
складними проблемами та новими викликами, 
які потребують комплексних рішень. Розроб-
ка політик та стратегічних планів вимагає за-
лучення широкого кола зацікавлених сторін, 
експертів, представників наукової спільноти 
та громадян загалом для пошуку рішень, що 
якнайкраще відповідатимуть інтересам різних 
груп населення та матимуть довготривалий 
ефект у вирішенні питань, що з’являються на 
порядку денному урядів. Проте потреба за-
лучати широке коло груп інтересів та грома-
дян обумовлена не лише природою сучасних 
викликів, але й поступовим переходом від 
електоральної демократії, коли роль грома-
дян обмежена здебільшого участю у виборах, 
до партисипативної демократії, де громадяни 
беруть активну участь у формуванні рішень 
і політик через використання різних інстру-
ментів, в т. ч. публічних консультацій. ОЕСР3 
підкреслює, що активне залучення громадян 
у процес розробки нормативно-правових та 
регуляторних актів має значні переваги для 
самих розробників, зокрема:

●	 Прозорість та доступ до інформації: пу-
блічні консультації підвищують прозорість 
у розробці рішень як через забезпечення 
можливості долучитись до самого процесу, 
так і через вчасне надання інформації, яка 
стосується предмету консультацій. 

●	 Додана вартість: учасники публічних кон-
сультацій, які в т. ч. є представниками різ-
них професійних спільнот, є важливим 
джерелом інформації та ідей, а відтак їхній 
попередній досвід і знання можуть створю-
вати цінність у процесі розробки рішень, 
підвищуючи їхню якість.

●	 Формування взаємозв’язків: публічні кон-
сультації дають громадянам змогу відчути 
власну залученість у процес вироблення 
рішень та створюють можливість впливу на 
органи влади. 

●	 Дотримання прийнятих рішень та норм: 
публічні консультації є одним зі способів 
досягнення консенсусу при розробці рі-
шень чи політик. Залучення громадян та 
груп інтересів дозволяє знизити ризик не-
сприйняття громадянами запроваджених 
змін чи реформ і створює передумови для 
кращого впровадження прийнятих рішень 
через соціальне прийняття змін, що були 
розроблені у діалозі із громадськістю. 

●	 Підвищення громадської обізнаності: пу-
блічні консультації є також освітнім інструмен-
том, адже дозволяють громадянам більше 
дізнатися про політики, що розробляються, 
а також про сам процес прийняття рішень у 
державних інституціях, включно з обмежен-
нями та нормами, які повинні бути дотримані. 

●	 Передбачуваність впливу рішень: проведен-
ня консультацій важливе для передбачення 
впливу рішень на різні групи інтересів, визна-
чення потенційних наслідків та, при потребі, 
розробки альтернативних варіантів рішень.

●	 Управління конфліктами: консультації є 
механізмом, який дозволяє виявити мож-
ливі конфлікти та вжити заходів для їх міні-
мізації на ранніх етапах розробки рішень. 
Залучення громадськості у процес обго-
ворення є способом узгодження інтере-
сів різних груп населення та формування 
культури компромісу. 
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●	 Легітимність: активне залучення грома-
дян у формування рішень дозволяє краще 
представляти їхні інтереси при розробці 
політик та прийнятті рішень, відповідати по-
требам і очікуванням різних груп інтересів, 
а отже, підвищувати легітимність відповід-
них рішень. 

●	 Довіра: консультації сприяють розбудові 
довіри між громадянами та державними ін-
ституціями через ефективну комунікацію 
і створення можливостей впливати на рі-
шення, що приймаються урядом. 

Такий список не є вичерпним, проте демон-
струє, що проведення публічних консульта-
цій та активне залучення громадян є вигід-
ними для самих органів державної влади. 
Попри те, що консультації вимагають додат-
кових ресурсів зі сторони органу, який їх 
проводить, а також подовжують процес при-
йняття рішень, їх ефективне застосування 
приносить позитивні результати у довготри-
валій перспективі. Разом з тим ефективні 
публічні консультації потребують особли-
вих умінь та навичок організаторів на всіх 
етапах — від визначення формату консуль-
тацій, модерації процесу та аналізу отрима-
них пропозицій до формування остаточних 
рішень. Крім того, важливу роль відіграє го-
товність громадян загалом та окремих груп 
інтересів брати активну участь у консульта-
ціях, вивчати проєкти запропонованих рі-
шень та формувати альтернативні варіанти 
чи бачення політик. Отже, запровадження 
публічних консультацій як інструменту за-
лучення громадян до процесу формування 
політик та прийняття рішень є довготрива-
лим процесом, що вимагає як організацій-
ної спроможності державних інституцій, так 
і зрілості громадянського суспільства. Для 
того, аби публічні консультації стали ефек-
тивним механізмом взаємодії між владою 
та громадянами, важливо дотримуватись 
принципів, що є основою належної орга-
нізації та проведення консультацій. Окрім 

того, що принципи повинні скеровувати ор-
гани влади у процесі проведення публічних 
консультацій, вони також можуть служити 
критеріями для оцінки поточних практик 
проведення консультацій і виявляти існуючі 
прогалини для покращення консультацій у 
майбутньому. Наприклад, уряд Австралії, дії 
якого є вдалим прикладом ефективного за-
стосування публічних консультацій як етапу 
вироблення публічної політики, визначає 
для органів влади дев’ять принципів4, які 
повинні скеровувати їхні зусилля у проце-
сі залучення громадян. Ці принципи можна 
розглядати як критерії, що можуть бути за-
стосовані при виборі способу проведення 
консультацій та їх організації.

●	 Послідовність та гнучкість: повинні існу-
вати визначені процедури проведення 
консультацій, які забезпечать зрозумілість 
процесу для всіх зацікавлених сторін та 
можливість легко долучитись до консульта-
цій. Спосіб проведення консультацій може 
відрізнятися залежно від обговорюваних 
питань та повинен бути пристосований до 
специфіки окремої сфери (наприклад, у де-
яких випадках важливо забезпечити кон-
фіденційність учасників, якщо їхні вислов-
лювання можуть створити загрозу для них, 
зокрема це стосується питань безпеки та 
оборони). 

●	 Відсутність поспіху: занадто обмежений 
період для надання пропозицій може бути 
перепоною для надання належних про-
позицій учасниками консультацій. Попри 
те, що процес консультування може сут-
тєво вплинути на швидкість прийняття рі-
шень органами влади, важливо забезпе-
чити учасникам можливість вивчити суть 
обговорюваного питання та підготувати 
власні пропозиції. Термін проведення 
консультацій може відрізнятись залежно 
від важливості обговорюваного питання, 
проте рекомендується проводити кон-
сультації протягом 30–60 днів.

●	 Доступність: важливо, щоб громадськість 
могла легко отримати необхідну інформацію 
як щодо поточних консультацій, так і щодо 
суті обговорюваних питань. Зокрема, уряд 
Австралії застосовує систему електронних 
сповіщень для громадян, які підписались 
на сфери, що становлять для них інтерес, 
і можуть дізнаватись про проведення кон-
сультацій, щойно оголошення з’являється 
на веб-сайті. Консультації повинні проводи-
тись у форматі, який дозволить залучити ті 
групи населення, на які прийняття певного 
рішення вплине найбільше. Отже, органи 
влади повинні застосовувати різні способи 
проведення консультацій, не обмежуючись 
е-консультаціями. 

●	 Безперервність: взаємодія та консульту-
вання із групами інтересів повинні розпо-
чинатись щонайраніше і тривати протягом 
усіх етапів вироблення політики.

●	 Широкомасштабність: консультації повинні 
охоплювати широке коло учасників для ви-
значення позицій та інтересів різних груп, 
на які матиме вплив прийняте рішення. 
Зокрема, консультації можуть проводитись 
із громадськістю загалом, з окремими про-
фесійними групами чи групами інтересів, 
на національному та регіональному рівнях 
для забезпечення широкого представлен-
ня різних груп населення і врахування їхніх 
позицій у формуванні політик та прийнятті 
рішень. 

●	 Необтяжливість: при виборі форми та часу 
проведення консультацій важливо вра-
ховувати інтереси та можливості груп, які 
будуть залучені у процес консультування. 
Зокрема, варто пам’ятати, що здебільшого 
учасники обговорень — це найняті праців-
ники, що не можуть брати участь у заходах 
протягом робочого дня. Коли консульта-
ції передбачають, наприклад, залучення 
представників бізнесу, варто уникати пері-
одів, коли їхній вільний час є надто обме-
женим — наприклад, завершення фінансо-
вого року чи святкові періоди. 

●	 Прозорість: потрібно одразу чітко поясни-
ти мету та контекст проведення консульта-
цій. Щоб уникнути нереалістичних споді-
вань, учасники мають розуміти, яких саме 
аспектів обговорюваного питання можуть 
стосуватися зміни і як відбуватиметься 
прийняття остаточного рішення. 

●	 Регулярна оцінка та перегляд: організато-
ри консультацій повинні постійно аналізу-
вати процес проведення консультацій та 
виявляти можливості для їх покращення. 
Зокрема це стосується використання но-
вих можливостей у проведенні е-консуль-
тацій чи застосування нових підходів у пу-
блічних обговореннях. 

●	 Спосіб, а не мета: консультації є інструментом 
для покращення рішень та політик, кращого 
представлення інтересів різних груп насе-
лення, проте не замінюють собою сам процес 
прийняття рішень, отже, розумні межі повинні 
бути заздалегідь визначені та встановлені у 
процесі проведення консультацій. 

Попри те, що контекст кожної держави є 
унікальним і єдино правильних способів за-
лучення громадян та проведення консуль-
тацій не існує, ці принципи є корисними для 
окреслення певних критеріїв, досягнення 
яких варто прагнути у покращенні практик 
проведення публічних консультацій. Спосіб 
залучення громадян та формат проведен-
ня публічних консультацій визначається 
особливістю рішення, що розробляється. 
Деякі питання (наприклад, технічні аспек-
ти або приведення внутрішніх документів у 
відповідність із новим законодавством) не 
потребують активного залучення грома-
дян та груп інтересів, тому в таких випадках 
може бути достатньо опублікувати проєкт 
рішення з можливістю надсилання комента-
рів. Натомість проєкти документів, що мають 
стратегічне значення, або суттєві концепту-
альні зміни у певній галузі потребують більш 
тривалого процесу консультацій із викорис-
танням різних форм обговорень, що дозво-
лить залучити цільові групи.

4	 Australian Government, Office of Best Practice Regulation. (2016). Best practice consultation.
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МЕТОДОЛОГІЯ

Покращення процесу публічних консультацій 
у процесі вироблення політик неможливе без 
ґрунтовного розуміння поточного стану засто-
сування інструментів публічних консультацій 
та всебічного аналізу їх проведення. Тому да-
ний аналіз зосереджений на 1) відповідності 
практик проведення публічних консультацій 
серед міністерств вимогам, що передбачені 
Постановою, яка визначає норми, що повинні 
бути дотримані у проведенні публічних кон-
сультацій; 2) практичних аспектах проведен-
ня публічних консультацій, таких як кількість 
проведених консультацій, частка врахованих 
пропозицій, що надійшли від громадян, мето-
ди та форми проведення консультацій.

Даний звіт має подвійну мету. По-перше, 
здійснити аналіз поточного стану у проведен-
ні публічних консультацій серед міністерств, 
виявляючи основні виклики у проведенні 
консультацій, а також можливості, які застосо-
вуються для залучення громадян та зацікав-
лених сторін у процес формування рішень та 
розробки політик. По-друге, на основі здійс-
неного аналізу розробити рекомендації для 
покращення публічних консультацій на всіх 
етапах їх проведення.

До вибірки було включено 18 міністерств та 
охоплено період 2019 року та першого півріч-
чя 2020 року. Важливо зазначити, що дані 
по декількох міністерствах охоплюють ко-
ротший період, що пов’язано із процесами 
їх реструктуризації та створення, зокрема 
це стосується таких міністерств: Міністер-
ство цифрової трансформації, Міністерство 
з питань реінтеграції тимчасово окупованих 
територій, Міністерство захисту довкілля та 
природних ресурсів та Міністерство культу-
ри та інформаційної політики.

Збір даних тривав у період із жовтня по гру-
день 2020 року та здійснювався у два спосо-
би: аналіз веб-сайтів міністерств та надсилання 
інформаційних запитів. Додатково були прове-
денні глибинні інтерв’ю із представниками Се-
кретаріату КМУ та представниками міністерств 
для отримання додаткової інформації та ї ї по-
глиблення через розкриття практичних аспек-
тів проведення консультацій. 

Для того, щоб досягти визначеної мети, ана-
ліз було здійснено через такі етапи: 
 
1.	 Розроблено критерії для оцінки, які вклю-

чають кількісні та якісні показники для всіх 
міністерств, та сформовано концептуальну 
структуру для збору даних і їх подальшого 
аналізу. 

2.	 Здійснено контент-аналіз веб-сайтів міні
стерств для збору даних, які визначені 
концептуальною структурою. 

3.	 Надіслано інформаційні запити міністер-
ствам для отримання даних, які не опублі-
ковані на веб-сайтах. 

4.	 Отримані на попередніх етапах дані струк-
туровано згідно з концептуальною структу-
рою для кожного міністерства.

5.	 Дані узагальнено та проаналізовано відпо-
відно до кожного із критеріїв. 

6.	 Проведено глибинні інтерв’ю із представ-
никами міністерств для отримання додатко-
вої інформації.

7.	 На основі отриманих даних та здійсненого 
аналізу підготовлено звіт, який містить ін-
формацію щодо основних тенденцій у про-
веденні публічних консультацій серед мі-
ністерств, включно з рекомендаціями 
щодо аспектів, які можуть бути покращені 
для ефективнішого залучення громадян 
і зацікавлених сторін у формування полі-
тик та рішень.

Основні результати здійсненого аналізу пред-
ставлені у даному звіті, що включає три основні 
частини: 1) відповідність практик проведення 
консультацій формальним вимогам Постано-
ви; 2) практичні аспекти проведення консуль-
тацій із порівнянням кількості консультацій 
серед різних міністерств, аналізом основних 
форм проведення консультацій та підходами 
до залучення громадян; 3) рекомендації щодо 
покращення публічних консультацій та ефек-
тивнішого залучення громадян до процесу 
формування політик та рішень.
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ДОТРИМАННЯ ВИМОГ ПОСТАНОВИ
У ПРОЦЕСІ ПРОВЕДЕННЯ ПУБЛІЧНИХ КОНСУЛЬТАЦІЙ

Проведення публічних консультацій регулю-
ється в основному Постановою, яка містить 
перелік норм, що повинні бути дотримані 
у процесі підготовки та проведення консуль-
тацій щодо питань, які стосуються «суспільно-

економічного розвитку держави, реалізації та 
захисту прав і свобод громадян, задоволення 
їх політичних, економічних, соціальних, куль-
турних та інших інтересів»6. Разом з тим про-
єкт ЗУ «Про публічні консультації»7, що розро-
блений урядом і зараз перебуває на розгляді 
парламенту, узагальнює перелік питань, що 
не підлягають обговоренню та проведенню 
публічних консультацій. Зокрема до них відно-
сяться питання, пов’язані із введенням воєн-
ного стану, забезпеченням обороноздатно-
сті держави, ратифікацією та затвердженням 
міжнародних договорів, та відносини, що ре-
гулюються Бюджетним кодексом. 

ПУБЛІЧНІ КОНСУЛЬТАЦІЇ 
 У МІНІСТЕРСТВАХ УКРАЇНИ: 

РЕЗУЛЬТАТИ АНАЛІЗУ

Постанова визначає вимоги щодо публікації 
оголошень про консультації, способи їх про-
ведення, надання зацікавленим сторонам не-
обхідної інформації, що пов’язана з обгово-
рюваною темою, а також належне звітування 
за підсумками консультацій та прийнятими рі-
шеннями.

Основними нормами, яких повинні дотримува-
тись міністерства, є:

●	 Наявність на сайті міністерства рубрики 
«Консультації з громадськістю».

●	 Наявність на сайті міністерства підрубрики 
«Електронні консультації з громадськістю».

●	 Публікація на сайті міністерства річного орі-
єнтовного плану проведення консультацій.

●	 Інформація, пов’язана з організацією та 
проведенням консультацій з громадські-
стю, оприлюднюється у рубриці «Консуль-
тації з громадськістю».

●	 Повідомлення про проведення консульта-
цій містить інформацію, яка визначена за-
коном, а саме: варіанти вирішення питання, 
соціальні групи, на які поширюється дія 
прийнятого рішення, наслідки для різних 
соціальних груп, порядок участі, контакти 
для консультацій.

●	 При проведенні е-консультацій враховують-
ся строки та порядок оприлюднення про-
єктів нормативно-правових і регуляторних 
актів, визначені Законами України «Про до-
ступ до публічної інформації» та «Про заса-
ди державної регуляторної політики у сфері 
господарської діяльності».

●	 За підсумками консультацій опубліковані 
звіти з інформацією, яка визначена зако-
ном, зокрема інформація про осіб, що взя-
ли участь в обговоренні, інформація про 
пропозиції, що надійшли до органу вико-

навчої влади за результатами обговорен-
ня, із зазначенням автора кожної пропози-
ції, інформація про врахування пропозицій 
та зауважень громадськості з обов’язко-
вим обґрунтуванням прийнятого рішення 
та причин неврахування пропозицій та за-
уважень, інформація про рішення, прийняті 
за результатами обговорення8. 

Попри те, що практика публічних консульта-
цій була закріплена у Постанові та введена 
у дію ще у 2010 році, аналіз відповідності 
міністерств вимогам щодо проведення кон-
сультацій демонструє, що багато з них досі 
не повністю дотримуються усіх норм при 
проведенні публічних консультацій. Навіть ті 
з міністерств, які є лідерами у проведенні 
публічних консультацій, не повністю вико-
нують вимоги, зокрема щодо належної пу-
блікації звітів та результатів проведення 
консультацій.

Варто зазначити, що аналіз не дає оцінку яко-
сті проведення самих консультацій чи норм 
Постанови, а лише дозволяє зрозуміти, на-
скільки практики проведення консультацій 
відповідають чинному регулюванню публіч-
них консультацій. Питання, що стосуються 
законодавчого регулювання та покращен-
ня нормативної бази, яка визначає порядок 
проведення консультацій, не є складовою 
цього аналізу. 

Для комплексної оцінки відповідності вимо-
гам Постанови було здійснено контент-аналіз 
веб-сайтів міністерств. Відповідно до семи 
критеріїв, що відображають норми Постано-
ви і зазначені вище, оцінку було здійснено 
за наступним принципом: якщо вимога до-
тримана повністю, вона оцінюється в 1 бал, 
частково дотримана — 0,5 бала, не дотрима-
на — 0 балів. Загальні результати міністерств 
коливаються від найнижчого показника 1 бал 
до найвищого 6,5 бала, при цьому жодне із 
міністерств не отримано найвищу оцінку, яка 
становить 7 балів. 

5	 Інтерв’ю з представником Міністерства молоді та спорту України, грудень 2020 р.
6	 Кабінет Міністрів України. (2010). Постанова «Про забезпечення участі громадськості у формуванні  

та реалізації державної політики». Отримано з https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/996-2010-п#Text
7	 Кабінет Міністрів України. (2020). Проєкт ЗУ «Про публічні консультації».  

Отримано з https://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=70235

«Проведення консультацій —  
це питання готовності органів 
[влади] до конструктивного 
діалогу»5

8	 Кабінет Міністрів України. (2010). Постанова «Про забезпечення участі громадськості у формуванні  
та реалізації державної політики». Отримано з https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/996-2010-п#Text
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Разом з тим, результати аналізу демонструють, 
що більшість міністерств є послідовними у ви-
конанні деяких норм, які відіграють важливу 
роль у належному проведенні консультацій 
та залученні громадян. Зокрема, майже усі 
веб-сайти містять рубрику «Консультації з гро-
мадськістю», де громадяни та інші зацікавлені 
сторони мають можливість отримати доступ до 
актуальних консультацій, що проводяться на 
сайті, або дізнатись про проведення публічних 
громадських обговорень чи отримати доступ 
до інформації про попередні консультації. По-
при це, у процесі аналізу було виявлено, що 
міністерства часто використовують різні назви 
для відповідної рубрики, зокрема «Взаємодія з 
громадськістю» та «Зв’язки з громадськістю». 
Відсутність уніфікованого підходу (п. 5 Поста-
нови передбачено, що повинна використову-
ватись назва «Консультації з громадськістю»9) 
до найменування відповідної сторінки може 
бути незручною для користувача та ускладню-
вати навігацію на сайті. До того ж така рубрика 
часто розміщена не на головній сторінці сайту 
і не завжди є легкодоступною для пересічного 
користувача (іноді доступ до сторінки вимагає 
трьох-чотирьох переходів). 

У більшості випадків річні плани консультацій, 
які міністерства формують наприкінці року, 
є доступними на сайтах із переліком консуль-
тацій та орієнтовним часом їх проведення. 
Позитивною практикою, яку запровадили де-
які міністерства, є щоквартальна актуалізація 
та оновлення таких планів, оскільки вони міс-
тять останні зміни щодо кількості та точного 
часу проведення консультацій і дозволяють 
зацікавленим сторонам заздалегідь підготу-
ватись до участі в обговореннях. Протягом 
2019 року Міністерство молоді та спорту пу-
блікувало також щомісячні плани консульта-
цій. Річні плани консультацій у міністерствах 
формуються у порядку, що передбачений 
Постановою, а саме на основі завдань, визна-
чених програмою діяльності КМУ та планом 
законопроєктних робіт. Структурні підроз-
діли міністерств подають плани проведення 
консультацій, щодо яких вони є головними 

розробниками, які узагальнюються в єдиний 
документ. Постановою також передбачена 
можливість залучення громадськості для 
формування річних планів проведення кон-
сультацій, проте на веб-сайтах міністерств 
повідомлення про можливість долучитись 
до формування планів у період їх розроб-
ки відсутні. Отже, активне залучення гро-
мадськості на етапі розробки річних планів 
проведення консультацій розширить можли-
вості громадян впливати на формування по-
рядку денного, а не лише бути залученими 
у консультації, що ініційовані міністерствами. 
Разом з тим варто зазначити, що міністерства 
послідовні у проведенні тих консультацій, 
що включені до річного орієнтовного плану: 
більшість міністерств, окрім тих, що були у 
процесі реструктуризації та тимчасово лік-
відовані, провели більше консультацій, аніж 
було включено до орієнтовного плану.

Загалом міністерства ретельно виконують ви-
могу щодо публікації повідомлень про прове-
дення консультацій. Це стосується як дотри-
мання вимоги щодо терміну оприлюднення 
інформації, так і надання інформації щодо теми 
проведення обговорень, а саме проєкт акта, 
що обговорюється, альтернативні шляхи вирі-
шення питання, можливі наслідки, що пов’яза-
ні з прийняттям рішень. До таких повідомлень 
часто додаються аналітичні матеріали та порів-
няльні таблиці, які дозволяють усім зацікавле-
ним учасникам глибше зрозуміти суть обгово-
рюваного питання, а відтак підготуватись до 
участі у консультації. Подібною є ситуація із 
проведенням е-консультацій — міністерства 
приймають пропозиції та зауваження щодо об-
говорюваних проєктів рішень не менше 15 днів 
з моменту публікації інформації, порушення цієї 
вимоги є радше виключенням. Більше того, по-
зитивною практикою, яка вже поширена серед 
декількох міністерств, наприклад у Міністерстві 
освіти і науки, є продовження терміну прове-
дення таких консультацій до одного місяця 
для всіх обговорюваних проєктів документів, 
що дозволяє залучити до обговорення більше 
громадян та зацікавлених сторін. 

9	 Кабінет Міністрів України. (2010). Постанова «Про забезпечення  
участі громадськості у формуванні та реалізації державної політики».
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Результати аналізу виявили не лише позитив-
ні тенденції у виконанні вимог, що передбачені 
Постановою, але й типові системні прогалини 
у дотриманні норм, які визначають порядок 
проведення консультацій. Якщо наявність ру-
брик на веб-сайтах, вчасні повідомлення про 
консультації та надання необхідної інформа-
ції є тими аспектами, що отримали позитивну 
оцінку, то типовими недоліками у дотриманні 
вимог є звітування та публікація результа-
тів за підсумками проведення консультацій. 
У п. 10 Постанови передбачено, що орган ви-
конавчої влади, який проводить консультацію, 
за ї ї підсумками готує звіт. Такий звіт включає, 
зокрема, інформацію щодо учасників обгово-
рень, отриманих пропозицій із зазначенням їх 
авторів, врахування чи відхилення кожної про-
позиції разом із обґрунтуванням відповідного 
рішення, а також рішення, які були прийняті за 
результатами консультацій. Загалом, аналізу-
ючи системність міністерств у публікації звітів 
та їх відповідність вимогам Постанови, можна 
виокремити дві категорії: 1) міністерства, що 
взагалі не публікують звітів або публікують 
їх лише щодо окремих консультацій, і такою 
є ситуація для 28 % міністерств; 2) міністер-
ства, які публікують звіти, проте роблять це у 
неналежній формі та не дотримуються вимог, 
що передбачені Постановою, — 67 % серед 
усіх міністерств. Найпоширенішими практи-
ками неналежного звітування є публікація ін-
формації щодо загальної кількості отриманих 
пропозицій з використанням формулювання 
«отримані пропозиції були враховані частко-
во» або «отримані пропозиції враховані не 
були», такі звіти не містять інформації щодо 
суті пропозицій та не пояснюють, як саме 
вони були (чи не були) відображені в остаточ-
ному рішенні. Іншим, дещо кращим прикла-
дом звітування є публікація інформації щодо 
загальної кількості отриманих пропозицій з 
узагальненим переліком ідей, яких ці пропо-
зиції стосувались, а також інформацією щодо 
їх врахування або відхилення. Серед усіх мі-
ністерств лише Міністерство юстиції публіку-
вало звіти щодо всіх проведених консульта-
цій, проте важливо відзначити, що протягом 
2019 року Мінюст не отримав жодної пропо-
зиції у процесі консультацій із громадськістю, 
тому звіти за цей період є лише повідомлен-

нями про відсутність отриманих пропозицій. 
Лише один звіт містить пропозиції учасників 
обговорення у першому півріччі 2020 року 
(у більшості випадків пропозиції також не над-
ходили). 

Отже, проблема звітування є наскрізною 
для всіх міністерств при проведенні консуль-
тацій із громадськістю. Аналіз отриманих 
пропозицій та підготовка звітів за підсумка-
ми обговорень є не менш важливим етапом, 
аніж самі консультації, і потребує належної 
уваги з боку виконавчих органів. По-перше, 
підготовка належного звіту дозволяє орга-
ну влади ефективно аналізувати отримані 
пропозиції, здійснювати їх опрацювання та 
врахування в остаточному проєкті рішення. 
По-друге, у процесі консультування важ-
ливим є зворотний зв’язок із учасниками 
обговорень, який передбачає надання ін-
формації щодо того, як їхні пропозиції були 
відображені в рішенні. Відсутність такої ко-
мунікації може знеохочувати учасників бра-
ти участь у наступних консультаціях і може 
формувати відчуття недовіри до органу вла-
ди, що проводить консультацію. По-третє, 
публікація звітів є важливою умовою забез-
печення прозорості процесу консультацій, 
оскільки відображає враховані та відхилені 
пропозиції з обґрунтуванням відповідних 
рішень. По-четверте, підготовка звітів та їх 
поширення є також одним із інструментів ін-
формування громадян та цільових груп про 
політику, що розробляється, і допомагає 
краще висвітлювати діяльність міністерств 
та їхні рішення. 

Причини таких проблем можуть бути пов’язані 
з відсутністю окремих підрозділів чи відпові-
дальних осіб, основним завданням яких є ор-
ганізація та проведення консультацій. Наразі 
підтримку у публічних консультаціях забезпе-
чують у більшості міністерств саме відділи ко-
мунікації та зв’язків із громадськістю. Важливо 
підкреслити, що функції відділів комунікації є 
широкими і не обмежуються лише питаннями 
координації та надання підтримки у проведен-
ні публічних консультацій. Отже, доречно було 
б створити підрозділи або чітко визначити від-
повідальних осіб, ключовим здаванням яких 

є саме надання координаційної, організацій-
ної, методологічної та комунікаційної підтрим-
ки у проведенні консультацій всім підрозділам 
міністерств. Допоки така функція залишаєть-
ся розпорошеною між різними структурними 
підрозділами або проведення публічних кон-
сультацій залишається «додатковою» відпо-
відальністю спеціалістів, що здійснюють інші 
функції у міністерстві, сумнівно, що консуль-
тації будуть проводитись належним чином із 
активним залученням широкого кола зацікав-
лених сторін. Разом з тим, ключовою зали-
шається роль підрозділу, що є розробником 
проєкту, оскільки саме фахівці, які формують 
політику, повинні здійснювати аналіз отрима-
них пропозицій та обґрунтування щодо їх вра-
хування чи відхилення в остаточному проєкті 
рішення. Відповідно, проведення консульта-

цій повинно відбуватись у тісній співпраці між 
структурним підрозділом, що є розробником 
проєкту рішення, та відділом, який надає під-
тримку у питаннях, що пов’язані з вибором 
формату консультацій, їх організацією, інфор-
муванням та залученням громадян. Також 
важливо підкреслити, що роботу з аналізом 
пропозицій, отриманих у ході консультацій, та 
підготовку звітів варто включати до посадової 
інструкції осіб, що здійснюватимуть відповідні 
завдання. Оскільки ці завдання при належних 
консультаціях можуть займати значну частку 
робочого часу та зусиль спеціаліста, така ді-
яльність має не ставати додатковим наванта-
женням, а враховуватися при визначенні його 
посадових обов’язків.

Підсумовуючи аналіз відповідності практик консультацій 
нормам, що передбачені Постановою, можна чітко про-
стежити тенденцію у дотриманні аспектів, що пов’язані 
з організацією консультацій (інформування громадян, 
забезпечення доступу до матеріалів щодо теми консуль-
тацій, дотримання термінів повідомлення та прийому 
пропозицій). Відмінною є ситуація в опрацюванні отри-
маних пропозицій та підготовці звітів, які відображають 
інформацію про те, який вплив мали консультації на 
процес формування рішення, з належним поясненням 
відповідних результатів. Тут варто наголосити, що саме 
послідовний аналіз пропозицій та їх врахування є клю-
човими аспектами, що відображають реальний вплив 
учасників на процес формування рішень. При відсутно-
сті належного процесу опрацювання цих пропозицій та 
підготовки звітів за їх підсумками, що дозволяють зро-
зуміти результати консультацій, а також відображають 
аргументи щодо врахування чи відхилення отриманих 
пропозицій, інструмент консультацій матиме обмежений 
ефект для обох сторін — як для учасників, так і для роз-
робників обговорюваних рішень. 
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ПРАКТИЧНІ АСПЕКТИ ПРОВЕДЕННЯ КОНСУЛЬТАЦІЙ: 
ЧИ МОЖЕ ГРОМАДСЬКІСТЬ ВПЛИВАТИ? 

1.	 КІЛЬКІСНІ ПОКАЗНИКИ ТА ФОРМИ ПРОВЕДЕННЯ КОНСУЛЬТАЦІЙ

Кількість консультацій із громадськістю, про-
ведених протягом 2019 року та першого пів-
річчя 2020 року, сильно відрізняється у різних 
міністерствах, коливаючись від майже 300 
(Міністерство соціальної політики) до всього 
8 консультацій (Міністерство з питань реінте
грації тимчасово окупованих територій) за 
півтора роки, які були проаналізовані. Графік 
чітко демонструє прірву між «лідерами» у про-
веденні публічних консультацій та міністерства-
ми, які практично не проводили обговорень.

У трійці лідерів — Міністерство соціальної по-
літики, Міністерство економічного розвитку 
і торгівлі та Міністерство освіти і науки. Варто 
зазначити, що кількість проведених консуль-
тацій залежить від специфіки роботи міні
стерства: деякі з них є розробниками значної 
кількості нормативно-правових актів, що по-
требують обговорення, в той час як інші, на-
приклад Міністерство закордонних справ чи 
Міністерство оборони, з огляду на особливості 
своєї діяльності розробляють менше рішень, 
які потребують проведення публічних консуль-
тацій. Як було зазначено раніше, проєкт ЗУ 
«Про публічні консультації»10, що зараз пере-
буває на розгляді парламенту, містить перелік 
питань, що не підлягають обговоренню та не 
потребують проведення публічних консульта-
цій. Положення цього закону щодо проведен-
ня консультацій не поширюються, зокрема, «на 
правовідносини, пов’язані із загальною або 
частковою мобілізацією, введенням в Україні 
або в окремих ї ї місцевостях воєнного стану, 
застосуванням Збройних Сил України, прове-
денням операцій Об’єднаних сил, антитеро-
ристичних операцій та іншими невідкладними 
питаннями забезпечення обороноздатності 
держави», «проєктів актів, пов’язаних з підпи-
санням, ратифікацією, затвердженням, при-
йняттям міжнародного договору України або 

приєднанням до нього, а також припиненням чи 
зупиненням його дії», «на правовідносини, що 
регулюються Бюджетним кодексом України». 

Під час глибинних інтерв’ю представники мі-
ністерств також зауважували, що не всі рі-
шення, які приймаються міністерствами, по-
требують широкого залучення громадськості 
і проведення консультацій, а в окремих ви-
падках така вимога може навіть становити пе-
решкоду для ефективного реагування: 

Схожою є ситуація із консультуванням щодо 
змін, які регулюють внутрішні процедури мі-
ністерств і не мають на меті внесення концеп-
туальних змін: 

10	 Кабінет Міністрів України. (2020). Проєкт ЗУ «Про публічні консультації».  
Отримано з https://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=70235

11	 Інтерв’ю з представником Міністерства молоді та спорту України, грудень 2020 р.
12	 Інтерв’ю 1 з представником Секретаріату Кабінету Міністрів України, грудень 2020 р.

«Коли йдеться про технічні функції 
чи потребу швидкого реагування 
на критичні ситуації, то тут повинен 
бути певний рівень довіри до влади. 
Якщо ми гальмуємо консультаціями 
механізм швидкого реагування, 
то чи це для нас добре? У таких 
ситуаціях спеціалісти повинні 
мати простір для швидкого та 
ефективного прийняття рішень»11.

«Є документи, які мають технічний 
характер — внесення змін у ті 
чи інші постанови міністерств, 
які приводять у відповідність 
документи до змін, що відбулись  
у зв’язку з прийняттям нових 
законів чи нормативно-правових 
актів вищого порядку»12.
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Отже, доречним буде розрізнення проєктів 
рішень, що передбачають концептуальні та 
стратегічні питання, та тих, що мають техніч-
ний характер або вимагають швидкого ре-
агування. Разом з тим важливо запобігти 
зловживанням «прискореною» процедурою 
і допускати ї ї використання лише у випадках, 
коли є належне обґрунтування такого підходу 
та забезпечено публікацію відповідної аргу-
ментації для громадськості. 

Крім того, дані показники відображають фор-
мально зафіксовані публічні консультації, які 
зазвичай проводяться у форматі обговорення 
уже розроблених проєктів документів, що опу-
бліковані на сайті міністерств. Проте є приклади 
міністерств, які залучають представників грома-
дянського суспільства, експертів та громадян на 
ранніх етапах розробки відповідних документів, 
а саме під час формування концепції та загаль-
ного бачення проєкту. Зокрема, представниця 
Міністерства молоді та спорту вважає, що ак-
тивне залучення зацікавлених груп повинно 
відбуватись на початкових етапах, коли вони 
мають змогу ставати співавторами документів, 
а не лише вносити свої правки: 

Такий підхід фактично дозволяє розширити 
можливості учасників консультацій, надаю-
чи їм змогу формувати концептуальні засади 
документів, що розробляються, та здійсню-
вати реальний вплив на розробку політик. 
У даному випадку проведення е-консультацій 
розглядається радше як вторинний етап у за-
лученні громадян, де проєкт документу, який 
був розроблений у тісній співпраці із зацікав-
леними сторонами, виноситься на обговорен-
ня більш широкою аудиторією. 

В цілому найпоширенішими формами про-
ведення консультацій серед міністерств 
є е-консультації та публічні громадські обго-
ворення. Разом з тим, при порівнянні кілько-
сті консультацій, що проводились у форматі 
публічного громадського обговорення, та 
е-консультацій помітна суттєва перевага ос-
танніх. Е-консультації проводились у 3,5 рази 
частіше, аніж публічні обговорення (73 % та 
20,8 % відповідно). Така тенденція не є уні-
кальною виключно для періоду дії каран-
тинних обмежень, вона характерна і для 
консультацій, що проводились протягом 
2019 року. Для половини міністерств (дев’ять 
із 18 проаналізованих) е-консультації стано-
вили понад 80 % з усіх проведених консуль-
тацій, лише серед чотирьох міністерств цей 
показник є нижчим 50 %. В той час три міні
стерства не проводили жодних консультацій 
у форматі публічного громадського обго-
ворення, ще для п’яти міністерств вони ста-
новили менше 10 % серед усіх проведених 
консультацій. 

Загалом застосування можливостей інфор-
маційно-комунікаційних технологій у вивчен-
ні громадської думки, зокрема використання 
е-консультацій, є ефективним підходом для 
залучення широкого кола громадян, прове-
дення обговорень, підвищення прозорості у 
формуванні рішень та забезпечення доступ-
ності процесу формування політик. Разом з 
тим, аналіз практик проведення е-консульта-
цій серед міністерств виявив значну кількість 
недоліків, які не дозволяють отримувати всі 

переваги від застосування інформаційних 
технологій у процесі консультацій. Натомість 
у значній частині випадків е-консультації ви-
користовуються виключно для забезпечен-
ня відповідності вимогам Постанови щодо 
проведення обговорень стосовно проєктів 
актів, підмінюючи цим проведення реальних 
консультацій.

Практично всі міністерства застосовують 
формат проведення е-консультацій, який пе-
редбачає надсилання пропозицій щодо про-
єкту обговорюваного рішення на електронну 
скриньку. Такий спосіб не забезпечує мож-
ливості для дискусії між органом, що є ініці-
атором рішення, та учасниками консультацій, 
а також обговорень між самими учасниками. 
Недосконалість такого формату проведення 
консультацій підтвердили і представники мі-
ністерств під час інтерв’ю:

При застосуванні такого підходу фактично 
відсутня двостороння комунікація та взаємо-
дія, а учасники не відчувають впливу на при-
йняття рішень. По-перше, як було зазначено 
вище, публікація звітів за підсумками консуль-
тацій є серйозною проблемою серед усіх мі-
ністерств, адже учасники обговорень можуть 
не дізнатись про статус надісланих ними про-
позицій. Це також свідчить про проблему про-
зорості у проведенні е-консультацій у зазна-
ченому форматі, оскільки відсутня можливість 
відслідкувати загальну кількість наданих про-
позицій, а також аргументацію щодо їх враху-
вання чи відхилення. Таку проблему відзначи-
ли і респонденти:

По-друге, навіть якщо звіт опубліковано, учас-
ники консультацій дізнаються про рішення 
щодо надісланих ними пропозицій постфак-
тум, коли у них вже немає можливості внести 
зміни чи надати додаткові аргументи щодо 
запропонованих ними змін. Одним із підтвер-
джень низької ефективності такого формату 
для залучення громадян у процес обговорен-
ня є значна кількість консультацій, в ході про-
ведення яких міністерства не отримали жодної 
пропозиції щодо обговорюваного проєкту. 

Поширеність практики проведення консульта-
цій без реального залучення громадян може 
бути способом уникнення конфронтації та 
конфліктів у процесі їх проведення, а також 
зниження кількості непредметних пропозицій, 
отриманих у ході консультацій. При проведенні 
інтерв’ю труднощі у роботі з учасниками кон-
сультацій неодноразово були відзначені як 
фактор, що знижує готовність органу активно 
залучати громадян у процес обговорення:

13	 Інтерв’ю з представником Міністерства молоді та спорту України, грудень 2020 р.

«Ми ніколи не публікуємо [для 
обговорення на сайті] «сирих» 
документів, ми публікуємо уже 
ґрунтовний документ, який з’явився 
у результаті великої кількості 
обговорень, дискусій, круглих 
столів. Коли він з’являється  
[на веб-сайті], то велика кількість 
стейкхоледрів, які вже брали участь 
у його обговоренні, туди не йдуть,  
а радше долучаються ті, хто  
не брали участь в обговоренні, 
проте значної кількості ідей з цього 
процесу ми не отримуємо, це радше 
елемент прозорості та відкритості. 
Мені здається, що залучення 
повинно бути раніше»13.

«Це найгірший спосіб, проте  
він найлегший — він не потребує 
фінансових витрат, не потребує 
постійної включеності… це стратегія 
уникнення зайвих складнощів»14.

«Коли людина надсилає свої 
пропозиції [на електронну скриньку] 
і потім не бачить, чи вони враховані, 
то у неї накопичується багато 
негативу»15.

«Іноді важко говорити з 
учасниками консультацій, оскільки 
ти [організатор консультацій] 
можеш бути тригером для агресії, 
тому з’являються відчуття, що 
краще проєкт прийняти, ніж його 
обговорювати та отримувати 
негатив»16.

14	 Інтерв’ю 2 з представником Секретаріату Кабінету Міністрів України, грудень 2020 р.
15	 Інтерв’ю з представником Міністерства освіти і науки України, грудень 2020 р.
16	 Інтерв’ю з представником Міністерства молоді та спорту України, грудень 2020 р.
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Це підтверджує і контент-аналіз звітів, де ві-
дображені пропозиції, отримані у процесі кон-
сультацій. Найпоширенішими проблемами є 
відсутність конкретних пропозицій чи опису 
інструментів для їх втілення, висловлення ідей, 
які не стосуються предмету обговорення, кри-
тика окремого органу, що проводить обгово-
рення, чи влади загалом, а також відсутність 
аргументів, що пояснюють пропозицію.

Невідповідність пропозицій предмету обго-
ворення та їхня загальна низька якість мають 
негативні наслідки як для організаторів, так і 
для учасників обговорення:

Отже, проблема «спаму», що надходить у проце-
сі е-консультацій, є ще одним підтвердженням 
того, що надсилання пропозицій на електронну 
пошту не є ефективним способом взаємодії з 
громадянами і може спричиняти значні трудно-
щі в т. ч. для організаторів консультацій. Разом з 
тим навіть цей процес можна оптимізувати і зро-
бити більш конструктивним. Такий підхід засто-
совує Міністерство молоді та спорту: 

Потрібно наголосити, що публікація на веб-
сайті оголошення щодо проведення консуль-
тацій не є достатньою для активного залучен-
ня громадян у процес обговорення. Ключову 
роль відіграє процес інформування з вико-
ристанням різних каналів комунікації як щодо 
самої можливості долучитись до публічних 
консультацій, так і для надання роз’яснень 
щодо цілей консультацій, суті питання, що ви-
носиться на обговорення, можливих альтер-
натив та його впливу на різні групи громадян. 
Цей аспект був виділений респондентами під 
час проведення глибинних інтерв’ю, зокрема 
представниця Міністерства молоді та спорту 
переконана, що основна робота, пов’язана із 
консультаціями, повинна проводитись зазда-
легідь, до початку самих обговорень: 

Такий підхід є корисним із кількох причин: він 
дозволяє забезпечити активне залучення 
громадян через належне інформування, го-
тує учасників до консультацій через ознайом-
лення із суттю питання та окреслення альтер-
нативи рішень, а відтак дозволяє підвищити 
якість отриманих пропозицій і уникнути ве-
ликої кількості зауважень, що не стосують-
ся предмету обговорень чи не можуть бути 
втілені.

Представники міністерств під час інтерв’ю 
відзначали переваги проведення «живих» 
консультацій. Серед них, зокрема, можли-
вість надавати учасникам обговорень додат-
кові аргументи та роз’яснення щодо різних 
положень, пояснити потребу у прийнятті змін, 
що особливо важливо при втіленні реформ 
у певній сфері, а також можливість «зня-
ти напругу» серед категорій населення та 
зацікавлених груп, які мають упереджене 
ставлення до прийняття запропонованих рі-
шень чи змін20. Можливість будувати діалог 
та надавати обґрунтовані відповіді на пи-
тання, які турбують учасників обговорень, є 
важливим кроком для зменшення спротиву 
у запровадженні змін, а іноді дають можли-
вість отримати підтримку у їх втіленні. Отже, 
важливо обирати форму консультацій, яка 
найбільшою мірою відповідатиме потребам 
щодо обговорення конкретного питання, 
яке є предметом проведення консультацій. 
При розробці стратегічних рішень, форму-
ванні концепцій розвитку певних галузей чи 
запровадженні масштабних змін залучення 
зацікавлених сторін у багатосторонній діалог 
із можливістю активно обговорювати різні 
аспекти проблеми буде більш ефективним 
підходом з точки зору врахування інтересів 
зацікавлених сторін та формування сприят-
ливих передумов для втілення цих політик 
у майбутньому. 

Серед вдалих прикладів проведення публіч-
них консультацій та активного залучення 
цільових груп до розробки рішень можна 
виокремити роботу Міністерства освіти і нау-

ки у процесі розробки реформи «Нової укра-
їнської школи» та стандарту базової освіти21. 
Перш за все варто зазначити, що консульта-
ції були повторюваними для представників 
різних регіонів, що були залучені в обгово-
рення, тобто не були обмежені одноразовою 
взаємодією із цільовою аудиторією, а про-
водились як цикл консультацій. По-друге, 
попри те, що вони проводились у період ка-
рантинних обмежень та відбувались онлайн, 
був застосований формат, що сприяє актив-
ній дискусії між учасниками та забезпечує 
взаємодію з організатором. Окрім прове-
дення шести онлайн-обговорень, міністер-
ство проводило онлайн-опитування, тобто 
застосовувало паралельно різні форми ви-
вчення думки цільової аудиторії для подаль-
шого формування рішення. Високими є і самі 
показники залучення учасників: 701 особа 
брала участь у обговоренні, 546 — в опиту-
ванні. Це є підтвердженням та водночас ре-
зультатом проведення ефективної комуніка-
ційно-інформаційної кампанії серед цільової 
аудиторії. Важливо зазначити, що у процесі 
проведення цих консультацій було чітко за-
дано рамку для обговорення, були артику-
льовані запитання, відповіді на які учасники 
шукали під час обговорення, а також нада-
но всі необхідні документи, що дозволяють 
учасникам належним чином підготуватись до 
проведення консультацій. Особливої уваги 
заслуговує звіт за підсумками цих консульта-
цій, опублікований у двох форматах: коротка 
брошура, що підсумовує основні результа-
ти, та детальний звіт, який містить глибинні 
пояснення процесу консультацій, основних 
висновків, прийнятих рішень. Окрім цього, 
звіт містить пояснення наступних кроків, що 
їх буде вжито у процесі затвердження і впро-
вадження політики, а також відповіді на най-
більш часті запитання учасників консульта-
цій. Такі елементи звіту мають дуже важливі 
функції — по-перше, вони дають учасникам 
розуміння того, як їхня участь вплинула на 
формування політики та коли будуть при-
йняті відповідні рішення, по-друге, дозволяє 
зрозуміти позицію міністерства з тих питань, 

«Люди відчувають незадоволення 
чи розчарування від процесу 
консультацій, від того, що їх  
не почули. Але їх не почули не тому,  
що хтось цього не хоче, а тому, 
що їхні пропозиції не стосуються 
питання, яке ми обговорюємо»17.

«Від того, що ми як організатор 
консультацій не задаємо рамку, 
ми отримаємо пропозиції, які є 
неконкретними та незрозумілими. 
Тому ми публікуємо документ разом 
із формою надсилання пропозицій, 
де автор реєструється, далі ми

надаємо рамку, де відображений 
запропонований текст та 
порівняльна табличка для внесення 
пропозиції — вона повинна бути 
конкретна, а далі — колонка для 
обґрунтування, тоді ми працюємо 
більш конструктивно. Ми також 
маємо можливість для зворотного 
зв’язку, щоб сконтактувати із 
авторами пропозицій — це наш 
підхід до удосконалення процесу»18.

«Органи повинні здійснювати 
роз’яснення ще до початку 
обговорень. Наприклад, 
повідомляти, що документ буде 
розміщено на веб-сайті для 
обговорень, а паралельно буде 
проведена презентація, де буде 
роз’яснено, чому обрано саме такий 
концептуальний підхід. Тут повинна 
бути комунікація, а не просто 
«комфортний» [для органу влади] 
механізм подачі пропозицій»19. 

17			   Інтерв’ю з представником Міністерства освіти і науки України, грудень 2020 р. 
18, 19	 Інтерв’ю з представником Міністерства молоді та спорту України, грудень 2020 р.

20	 Інтерв’ю з представником Міністерства освіти і науки України, грудень 2020 р.
21	 Консультація була підтримана НДІ та урядом Великої Британії.
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що найбільше турбують цільову аудиторію, 
та зменшити кількість повторюваних комен-
тарів, що можуть надходити у разі відсутно-
сті такої інформації. Важливо зазначити, що 
ці консультації проводились у партнерстві з 
міжнародними донорськими організаціями та 
організаціями громадянського суспільства, 
що суттєво розширило можливості ефек-
тивно залучити цільові групи та підготувати 
якісні аналітичні матеріали за підсумками 
консультацій. Це також підкреслює значні 
переваги, які міністерства можуть отримува-
ти від розбудови відносин із партнерами, які 
надають різносторонню підтримку у прове-
денні консультацій. 

Деякі міністерства, зокрема Міністерство 
соціальної політики та Міністерство інфра-
структури, застосовують й інші можливості, 
наприклад обговорення проєктів на сайті, 
де користувачі можуть як проголосувати за 
чи проти проєкту, так і залишити коментар до 
проєкту в цілому чи до окремої його части-
ни. Попри те, що такий спосіб створює біль-
ше можливостей для обговорень і дискусій, 
на практиці використання цього інструменту 
теж пов’язане із користувацькими перепо-
нами та технічними недоліками. Наприклад, 
для того, щоб взяти участь в обговоренні, 
Міністерство інфраструктури пропонує ко-
ристувачеві авторизуватись через соціаль-
ну мережу Facebook, при цьому не пропо-
нуючи альтернативних способів реєстрації. 
Це суперечить принципу доступності, який 
передбачає наявність декількох методів 
верифікації та реєстрації користувача на 
веб-сайті. Громадянин, який не є користува-
чем соціальної мережі або з інших причин 
не бажає використовувати ї ї для участі в об-
говоренні, фактично позбавлений можливо-
сті взяти участь у консультації. Міністерство 
соціальної політики забезпечує ширший 
вибір можливостей для авторизації, проте 
через технічні проблеми залишити комен-
тарі до обговорюваного проєкту немож-
ливо. Наприклад, перейшовши на сторінку 
консультації, яка лише розпочалась, можна 

виявити, що опція коментування не актив-
на, із зазначенням повідомлення «обгово-
рення завершено», що може бути пов’язано 
із некоректно заданим терміном проведен-
ня консультації «з 2 грудня 2020 року до 
2 січня 2020 року». Загалом це демонструє 
технічну недосконалість та помилки у роботі 
таких платформ, що може бути пов’язано із 
їх неналежним адмініструванням платфор-
ми. Важливо, щоб відповідні рубрики були 
простими, зрозумілими у користуванні та не 
створювали перешкод для користувачів, які 
хочуть взяти участь у консультаціях. Наразі 
Міністерство цифрової трансформації спіль-
но із Секретаріатом Кабінету Міністрів роз-
робляють нову платформу, яка інтегрувати-
ме процес публічних консультацій для всіх 
міністерств та підтримуватиме інтерактивні 
елементи для забезпечення кращої вза-
ємодії як між учасниками та розробником 
документу, так і між зацікавленими сторо-
нами. Важливо також, що така платформа 
стане єдиною «точкою входу» для громадян, 
де вони зможуть знайти консультації щодо 
різних проєктів документів та сфер, які їх ці-
кавлять. Окрім цього, можливість коменту-
вати та підтримувати уже надані пропозиції 
суттєво спростить процес підготовки звітів 
для міністерств, оскільки дозволить вирі-
шити проблему дублювання пропозицій22. 
Загалом платформа може стати важливим 
кроком у переосмисленні підходу до е-кон-
сультацій, зробити його більш зрозумілим 
і прозорим для користувачів. Це, у свою 
чергу, заохотить їх активніше брати участь 
в обговоренні та зменшить ресурси, які мі-
ністерства витрачають на забезпечення 
консультацій і роботу із пропозиціями. 

Також при проведенні консультацій важли-
во забезпечити можливість участі для різ-
них категорій населення. Принцип інклюзії, 
який повинен бути врахований у плануван-
ні та проведенні консультацій, передбачає 
залучення широкого кола громадян та груп 
інтересів, що відповідно вимагає застосуван-
ня різних способів та інструментів взаємодії 

Кількість проведених консультацій сильно коливається 
серед різних міністерств і обумовлена специфікою їхньої 
роботи. Попри високий показник проведення публічних 
консультацій, більшість із них проводяться в електронній 
формі, що передбачає надсилання пропозицій на елек-
тронну пошту. Такий підхід не передбачає двосторонньої 
взаємодії, можливості спілкування між учасниками та не 
повністю відповідає принципу прозорості у проведен-
ні консультацій. Крім того, низька ефективність такого 
формату консультацій підтверджується значною част-
кою консультацій, в ході яких не було отримано жодних 
пропозицій. Іншим викликом для міністерств є низька 
якість отриманих пропозицій, їхня повторюваність та 
невідповідність предмету обговорення. Ці труднощі мо-
жуть бути вирішенні завдяки єдиній урядовій платформі 
для проведення консультацій, яка наразі розробляється 
Міністерством цифрової трансформації спільно з Секре-
таріатом Кабінету Міністрів. 
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з ними. Домінуюча роль е-консультацій се-
ред інших форм обговорень виключає ча-
стину населення із процесу консультування, 
таким чином обмежуючи ї ї можливості впли-
вати на процес формування рішень та полі-
тик. Отже, при плануванні консультацій важ-
ливо враховувати перш за все цільові групи 
конкретного питання, що обговорюється, 
і використовувати канали комунікації та фор-
ми проведення консультацій, які дозволять 
забезпечити залучення цих груп до обгово-
рення. Зокрема, п. 11 Постанови передбачає 

можливість проведення паралельних кон-
сультацій щодо того самого питання у різних 
форматах. Такий підхід дозволяє охопити 
широку аудиторію і забезпечити для грома-
дян одразу декілька способів долучитись до 
процесу формування рішень та участі в об-
говоренні.

22	 Інтерв’ю 2 з представником Секретаріату Кабінету Міністрів України, грудень 2020 р.
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Попри загалом високі показники проведення публічних 
консультацій, більшість із них ініційовані міністерствами. 
Лише незначна частка консультацій були проведені з іні-
ціативи громадськості, що свідчить про ї ї обмежену роль 
у формуванні порядку денного. Прості та зрозумілі меха-
нізми ініціювання публічних консультацій громадськістю 
можуть розширити ї ї можливості для впливу на розроб-
ку політик та адвокатування рішень. 
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2.	 ГРОМАДСЬКІСТЬ ЯК ІНІЦІАТОР ПУБЛІЧНИХ КОНСУЛЬТАЦІЙ

Якщо при аналізі практик проведення кон-
сультацій використати концептуальний підхід 
ОЕСР (інформування — консультування — 
активна участь23), то однією із ключових оз-
нак переходу від консультування до активної 
участі громадян буде можливість для громад-
ськості ініціювати проведення консультацій 
щодо рішень чи політик. Така норма передба-
чена, зокрема, і п. 7 Постанови, що забезпе-
чує громадським об’єднанням та громадській 
раді можливість бути ініціатором обговорень, 
що не внесені в орієнтовний план консульта-
цій міністерства.

Показник кількості публічних консультацій, 
що ініційовані громадськістю, є важливим ін-
дикатором їх реального впливу на формуван-
ня порядку денного і прийняття рішень. Графік 
демонструє, що у процесі розробки рішень 
роль громадськості залишається здебільшо-
го обмеженою і зводиться до консультування 

на противагу активній партисипації та мож-
ливості бути ініціаторами розробки рішень. 
Лише у випадку трьох міністерств, а саме Мі-
ністерства енергетики, Міністерства соціаль-
ної політики та Міністерства розвитку громад, 
громадськість була активним ініціатором про-
ведення консультацій. У більшості міністерств 
такі консультації не проводились взагалі, що 
свідчить про обмежений вплив громадськості 
як активного учасника процесу формування 
політик. Така ситуація може бути пов’язана із 
відсутністю інформації та зрозумілого меха-
нізму ініціювання консультацій громадськими 
організаціями. Як було згадано раніше, пред-
ставників громадськості варто залучати вже 
на етапі формування річних орієнтовних пла-
нів проведення консультацій, надаючи їм мож-
ливість вносити свої пропозиції.

29

23	 OECD. (2001). OECD Handbook on Information, Consultation and Public Participation in Policy-Making.  
Paris: OECD Publications.

КІЛЬКІСТЬ КОНСУЛЬТАЦІЙ, ІНІЦІЙОВАНИХ
ГРОМАДСЬКІСТЮ ТА/ЧИ ГРОМРАДОЮ

* ТОТ — тимчасово окуповані території України
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3.	 ОПОСЕРЕДКОВАНІ ФОРМИ ПРОВЕДЕННЯ КОНСУЛЬТАЦІЙ

Публічні консультації включають широкий 
перелік можливостей та інструментів, які мо-
жуть бути використані для вивчення суспіль-
ної думки щодо того чи іншого питання. 
Консультації не обмежуються лише дискусі-
ями та безпосереднім залученням громадян 
у процес обговорення, вони можуть прово-
дитись і в опосередкованій формі. Зокрема, 
міністерства можуть проводити соціологічні 
дослідження, опитування, анкетування, фо-
кус-групи для кращого розуміння позицій 
різних зацікавлених сторін та врахування 
їхніх пропозицій. Попри значний потенціал 
застосування таких методів, більшість мі-
ністерств майже не використовують опосе-
редковані форми проведення консультацій. 
Протягом періоду, що був проаналізований, 
лише п’ять міністерств проводили опосеред-
ковані консультації, і лише два — Міністер-
ство соціальної політики та Міністерство 
енергетики — активно та системно вико-
ристовували цей інструмент для взаємодії 
з громадськістю.

Разом з тим варто підкреслити важливість 
застосування таких способів вивчення гро-
мадської думки, адже вони можуть стати 
цінним джерелом інформації для розробки 
рішень. Особливо це стосується розробки 
стратегічних документів, які матимуть дов-
готривалий вплив і охоплюватимуть широ-
кі категорії зацікавлених сторін. Зокрема, 
проведення досліджень є ключовим етапом 
при реформуванні окремих галузей і сфер 
та повинно служити одним із джерел фор-
мування концепцій змін. Опитування та до-
слідження загалом мають багато переваг, 
серед яких можливість вивчити думки кон-
кретної категорії населення та зацікавле-
них груп, які зазнають впливу у процесі за-
провадження політики, що розробляється. 
Вони також можуть бути застосовані для ви-
вчення думки суспільства із застосування 

репрезентативної вибірки, що є цінним для 
виявлення можливих викликів та проблем 
унаслідок прийняття рішень і внесення не-
обхідних змін заздалегідь. Окрім цього, ці 
методи дозволяють краще розуміти потреби 
різних груп населення, їхні запити у контек-
сті політики, що формується, а відповідно 
пріоретизувати цілі, які повинні бути досяг-
нуті у процесі прийняття та реалізації рішен-
ня, що розробляється. Отже, ефективне 
застосування механізмів опосередкованих 
консультацій дозволяє розробляти якісні-
ші рішення на основі даних, що відображає 
позицію як окремих груп, так і всього насе-
лення, а також передбачити проблеми, які 
можуть виникнути при реалізації цих полі-
тик, і розробити стратегію їх мінімізації ще 
на етапі формування рішення.
 
Поточна ситуація із обмеженим використан-
ням таких консультацій може бути пов’яза-
на із відсутністю відповідних компетенцій 
у міністерствах та працівників, що можуть 
розробляти та застосовувати такі інстру-
менти. Проведення опитувань, фокус-груп 
та досліджень є складним і часозатратним 
процесом, який вимагає особливих нави-
чок роботи зі збором, аналізом даних та їх 
подальшою інтерпретацією, а отже, потре-
бує професіоналів, які зосереджують свою 
діяльність саме на цих завданнях. У наяв-
них структурах міністерств відсутні окремі 
підрозділи, які можуть займатись виключ-
но проведенням консультацій та аналізом 
отриманих даних, натомість ці завдання 
є додатковим навантаженням на розробни-
ків політик, для яких така діяльність не є прі-
оритетною. Застосування таких форм кон-
сультацій може відбуватись також через 
аутсорсинг, тобто через замовлення відпо-
відних досліджень у організацій, що мають 
експертизу та можливості якісно вивчати 
громадську думку чи досліджувати окремі 
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цільові групи. Проведення досліджень, опи-
тувань та використання інших інструментів 
для опосередкованих консультацій вимагає 
суттєвих фінансових ресурсів, отже, повин-
но бути забезпечено бюджетом міністер-
ства в рамках процесу підготовки рішень. 
Попри те, що такі етапи є важливим елемен-
том вироблення публічної політики і повинні 
бути застосовані міністерствами як складо-
ва формування рішень, кошти на проведен-
ня таких форм консультацій здебільшого не 
передбачені бюджетами міністерств. Разом 
з тим серед міністерств є приклади тих, які 
застосовують наявні та доступні ресурси 
для збору різних даних у процесі консуль-

тування. Наприклад, Міністерство освіти 
і науки проводить опитування, використо-
вуючи загальнодоступні інструменти, такі як 
google-форми, які є зручними для користу-
вачів і дозволяють легко зберігати отримані 
відповіді й використовувати їх для подаль-
шого аналізу.

Зазначені дані демонструють, що публічні консультації 
перш за все сприймаються як форма безпосередньої 
взаємодії із громадянами. Разом з тим суттєво недови-
користовуються можливості опосередкованих консуль-
тацій, які мають багато переваг і є важливим джерелом 
даних для прийняття рішень і особливо формування 
проєктів стратегічних змін чи запровадження реформ, 
які зазвичай мають комплексний характер і потребують 
врахування великої кількості інтересів та позицій. 
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4.	 ЧИ МАЄ ВАГУ ГОЛОС ГРОМАДСЬКОСТІ: ПОКАЗНИКИ ВРАХОВАНИХ ПРОПОЗИЦІЙ

Для оцінки ефективності проведення пу-
блічних консультацій як механізму залу-
чення громадян до вироблення рішень 
важливо аналізувати не лише кількість про-
ведених консультацій (оскільки цей показник 
не обов’язково свідчить про можливість ре-
ального впливу на формування політик), але 
й частку пропозицій, які були враховані при 
прийнятті остаточного рішення. 

Перш за все варто зазначити, що такі дані 
можна проаналізувати лише щодо частини 
міністерств, оскільки у більшості випадків зві-
ти за підсумками консультацій публікуються 
у неналежному форматі або взагалі відсутні, 
що унеможливлює відповідний аналіз. Попри 
норми Постанови, які чітко визначають вимо-
гу публікувати звіти, що містять інформацію 
по кожній окремій пропозиції з ї ї статусом 
(враховано/відхилено) та відповідним об-
ґрунтуванням, у більшості випадків такі звіти 
неможливо отримати навіть у відповідь на ін-
формаційний запит.

Серед шести міністерств, щодо яких наявна 
інформація, показник врахованих пропози-
цій, що були отримані в ході консультацій, 
становить понад 30 %, у двох випадках — 
понад 60 %. Це свідчить про те, що грома-
дяни мають реальні інструменти для впливу 
та представлення своїх інтересів при роз-
робці рішень, а ймовірність врахування їх-
ніх пропозицій достатньо висока. Готовність 
міністерств враховувати отримані пропози-
ції є важливим кроком для побудови довіри 
щодо механізму консультацій та сприяє ак-
тивному залученню громадян у подальшій 
перспективі. Натомість у випадку трьох мі-
ністерств за весь період аналізу, що стано-
вить півтора роки, не була врахована жодна 
пропозиція від громадян чи інших зацікавле-
них сторін. Більше того, два міністерства за 
вказаний період не отримували жодних про-
позицій в ході проведення консультацій, що 
може свідчити про низький рівень залучення 
громадян чи неефективну комунікацію щодо 
проведення консультацій. 

Результати демонструють високу частку врахування 
пропозицій, що їх міністерства отримують у процесі кон-
сультацій. Це свідчить про можливість громадян та заці-
кавлених сторін впливати на формування рішень та роз-
робку політик. Попри це, підготовка звітів за підсумками 
консультацій та відсутність даних, які дозволяють визна-
чити такий показник, залишаються серйозним викликом. 
Лише у випадку кількох міністерств аналіз відповідних 
даних був можливим через відсутність звітів у належних 
форматах, тому дані є частковими і не обов’язково відо-
бражають ситуацію серед усіх міністерств.
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ний спосіб — через публікації оголошень 
про можливість надсилати пропозиції на 
електронну пошту.

●	 Обмежене фінансово-організаційне за-
безпечення: у більшості міністерств від-
сутні окремі структурні підрозділи та 
посадові особи, чиєю основною функ-
цією є забезпечення процесу публічних 
консультацій. Відсутність єдиного центру 
відповідальності разом з обмеженістю 
бюджетних ресурсів, виділених на орга-
нізацію публічних консультацій, є серйоз-
ними перепонами для ефективного залу-
чення громадськості.

●	 Відсутність волі та лідерства у питаннях 
залучення громадян: працівники міні
стерств можуть розглядати консультації як 
зайвий етап у процесі формування про-
єктів рішень або перешкоду своїй діяль-
ності. Як зазначалось раніше, завдання, 
пов’язані із проведенням консультацій, 
зазвичай стають відповідальністю роз-
робників проєктів та створюють для них 
додаткове навантаження. При цьому про-
ведення консультацій часто включає над-
ходження значної кількості пропозицій, 
багато з яких не стосуються предмету 
обговорення або не можуть бути врахо-
вані з об’єктивних причин. Це означає, 
що за відсутності повного розуміння важ-
ливості та потреби проведення консуль-
тацій, а також переваг, які вони можуть 
мати для розробника рішень, вони будуть 
проводитись у формальний спосіб, із міні-
мальним докладанням ресурсів.

●	 Відсутність фахівців: проведення консуль-
тацій вимагає спеціальних навичок та ком-
петенцій на всіх етапах — від організації, 
комунікації, модерації консультацій до ана-
лізу отриманих пропозицій і підготовки зві-
тів. Проведення консультацій із активним 
залучення громадян та зацікавлених сто-
рін вимагає значних зусиль та часу профе-
сіоналів, які за теперішніх умов поєднують 
ці завдання зі своєю основною роботою.

●	 Відсутність єдиної платформи для про-
ведення е-консультацій: наразі міні
стерства проводять е-консультації з 
використанням наявних ресурсів, відда-
ючи перевагу односторонній комунікації 
через збір пропозицій на електронну 
скриньку. Такий підхід може, зокрема, 
спричиняти труднощі для самих організа-
торів, оскільки пропозиції можуть повто-
рюватись чи не стосуватись предмету об-
говорення, а кожен отриманий коментар 
потребує окремої відповіді та обґрунту-
вання. Натомість інтерактивні платформи 
для обговорення дозволять учасникам 
відслідковувати пропозиції, подані рані-
ше, висловлювати свою підтримку щодо 
опублікованих коментарів інших учас-
ників та краще розуміти аргументи, що 
були надані організаторами у відповідях. 
Як було зазначено раніше, наразі Міні
стерство цифрової трансформації спіль-
но з Секретаріатом Кабінету Міністрів 
працює над розробкою єдиної урядової 
платформи для всіх міністерств. Плат-
форма стане «єдиною точкою входу» для 
користувачів і зможе суттєво покращити 
якість е-консультацій та усунути згадані 
труднощі через додавання функцій ко-
ментування, підтримки висловлених про-
позицій та можливість проведення диску-
сій між учасниками.

●	 Часові обмеження: розробка нормативно-
правових та регуляторних актів часто від-
бувається в обмежені терміни. У ситуації, 
коли рішення потрібно приймати «на вчора», 
практично не залишається часу на прове-
дення належних консультацій. Диференці-
ація між проєктами, що містять концепту-
альні зміни чи рішення, та технічними, які 
вносять зміни до внутрішніх процедур чи 
приводять нормативні акти у відповідність 
до змін законодавства, дозволить краще 
пріоретизувати проєкти, які потребують 
проведення консультацій із залученням 
широкого кола учасників.

При здійснені оцінки публічних консультацій 
та виявленні тих аспектів, що потребують по-
кращення, важливо враховувати об’єктивні 
фактори, що можуть становити перешкоди 
для міністерств у процесі ефективного залу-
чення громадян. Узагальнюючи дані, що були 
отримані під час аналізу та інтерв’ю, можна 
виокремити декілька факторів, які є викли-
ком для активного та належного застосу-
вання публічних консультацій міністерства-
ми у процесі формування рішень та політик: 

●	 Значна кількість проєктів рішень, що по-
требують проведення консультацій: мі-
ністерства є активними розробниками 
нормативно-правових та регуляторних 
актів, а також системно вносять зміни до 
чинних актів, відповідно, проведення кон-
сультацій щодо кожного із проєктів рішень 
є часозатратним процесом, що вимагає 
активного залучення працівників. У зв’яз-
ку з обмеженістю ресурсів публічні кон-
сультації часто проводяться у формаль-
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Результати аналізу демонструють, що, по-
при певні успіхи у проведенні консультацій 
та окремі приклади ефективного залучен-
ня громадян, існує чимало прогалин, які 
є системними та характерними для більшо-
сті міністерств. Процес впровадження кон-
сультацій як реального інструменту впливу 
громадян та зацікавлених сторін на форму-
вання політик та рішень може бути складним 
і довготривалим та вимагає значної уваги й 
зусиль з боку міністерств. Дані рекоменда-
ції можуть бути основою для визначення ос-
новних аспектів проведення консультацій, 
які можуть бути покращені та стати перши-
ми кроками у побудові продуктивних та до-
вірчих відносин між розробниками політик 
та громадянами. Вони включають наступні 
пропозиції: 

1.	 Виокремити спеціальний організаційний 
підрозділ (чи відповідальну особу), який 
матиме необхідні ресурси та можливості 
для налагодження та координації ефек-
тивного процесу публічних консультацій. 
Налагодження ефективного механізму 
проведення публічних консультацій ви-
магає фінансового та організаційного за-
безпечення процесу за кошти бюджету. 
Наразі відповідальність за проведення 
консультацій лежить здебільшого на відді-
лах комунікацій та зв’язків із громадські-
стю або ж на департаментах, які є відпові-
дальними за розробку проєкту акта, щодо 
якого проводяться консультації. Разом з 
тим консультації вимагають значних зу-
силь, відповідних компетенцій та часу на 
всіх етапах: підготовка та організація, ін-
формування громадян та зацікавлених 
сторін через різні канали комунікації, роз-
робка матеріалів щодо проєкту рішення та 
альтернативних шляхів вирішення питання 
і, що найважливіше, подальший процес 
аналізу отриманих пропозицій і комуніка-
ція щодо їхнього статусу. Такий крок також 
є важливим для встановлення чіткої відпо-
відальності за координацію та підтримку 
процесу консультацій і запобігає «розпо-
рошенню» функцій між різними структур-
ними підрозділами та спеціалістами. 

2.	 Змінити підхід до проведення електрон
них консультацій через забезпечення 
можливості для взаємодії та дискусій як 
між учасниками консультацій, так і з орга-
нізаторами на противагу односторонній 
комунікації. Наразі найпоширенішим є спо-
сіб, коли міністерство розміщує на сайті ого-
лошення про можливість надсилання про-
позицій щодо запропонованого проєкту 
рішення на електронну скриньку протягом 
визначеного терміну. Якщо категоризувати 
таку практику в рамках концептуальної мо-
делі ОЕСР, вона знаходитиметься на межі 
інформування та консультування, тоді як 
сучасні технології дають широкий спектр 
можливостей для активного залучення 
громадян у процес формування політик 
та обговорення проєктів рішень. Окрім 
того, що інформування щодо консульта-
цій здійснюється переважно через один 
канал — сайт міністерства, сам процес не 
дозволяє учасникам активно брати участь 
в обговоренні та дискутувати щодо різних 
аспектів обговорюваного питання. Інший 
недолік такого способу проведення кон-
сультацій полягає у недостатній прозоро-
сті, що пов’язана з відсутністю зворотного 
зв’язку з учасниками консультацій і належ-
ної комунікації щодо врахування відповід-
них пропозицій. Оскільки користувачі не 
мають змоги залишати на сайті коментарі 
та відслідковувати їхній статус, учасники 
обговорень фактично не знають, скіль-
ки та яких саме пропозицій було внесено 
у процесі обговорення. 

3.	 Посилити відносини із профільними орга-
нізаціями громадянського суспільства, які 
можуть як використовувати власну експер-
тизу, так і надавати підтримку в залученні 
інших категорій населення, а також роз-
ширити канали інформування громадян 
про проведення консультацій. Аналіз да-
них щодо консультацій та сайтів міністерств 
виявив, що значна частка консультацій має 
формальний характер і не спрямована 
на реальне залучення громадян та заці-
кавлених сторін у процес обговорення. 
Зокрема це підтверджує той факт, що за 
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підсумками значної кількості консультацій 
міністерства не отримують жодних пропози-
цій щодо проєктів обговорюваних докумен-
тів. Серед деяких міністерств такий показ-
ник становить 100 % (не отримано жодних 
пропозицій щодо всіх проведених консуль-
тацій). Окрім згаданих вище прогалин у про-
цесі організації консультацій, така низька 
залученість може бути пов’язана в тому 
числі з використанням обмеженої кількості 
каналів для інформування про проведення 
консультацій. Загалом активне залучення 
учасників до обговорення та взаємодія з 
ними є ключовими аспектами для покра-
щення практик проведення публічних кон-
сультацій і формування можливостей для 
громадян впливати на вироблення рішень. 
Канали комунікації та способи залучення 
громадян повинні бути визначені залежно 
від цільової групи конкретних консультацій, 
а профільні громадські організації можуть 
сприяти ефективному поширенню інформа-
ції для широкого охоплення зацікавлених 
груп населення та громадян.

4.	 Налагодити систему підготовки належних 
звітів як важливого етапу проведення 
консультацій і забезпечити комунікацію 
прийнятих рішень учасникам консульта-
цій. Звітування щодо проведення консуль-
тацій, яке включає інформацію щодо учас-
ників обговорення, отриманих пропозицій, 
їх врахування чи відхилення, а також при-
йняті за підсумками консультацій рішен-
ня повинні бути підготовлені органом, що 
проводить консультації, та опубліковані. 
Разом з тим практика показує, що міністер-
ства часто не повністю дотримуються цієї 
норми і не публікують звіти за підсумками 
консультацій, або ж надають лише узагаль-
нену інформацію, зазначаючи, що отримані 
пропозиції були частково враховані у про-
цесі прийняття рішення. Такий підхід до зві-
тування є не лише порушенням Постанови, 
а й негативною практикою з точки зору 
прозорості та вибудовування довіри учас-
ників консультацій до міністерства загалом 
і механізму консультацій зокрема. Кому-
нікація щодо врахування чи відхилення 
пропозицій, а також обґрунтування відпо-

відних рішень є ключовою у процесі кон-
сультування, оскільки дозволяє учасни-
кам зрозуміти їхній вплив на формування 
рішень, а також спонукає подальшу участь 
у процесі формування політик і прийняття 
рішень. Коли учасники не отримують зво-
ротного зв’язку і не мають доступу до ін-
формації щодо статусу їхніх пропозицій, 
або відсутнє обґрунтування щодо їх відхи-
лення, вони не відчувають свого впливу на 
процес формування рішень, що зрештою 
знижує рівень довіри та участі громадян у 
розробці політик. Отже, покращення про-
цесу звітування, своєчасне інформування 
щодо кількості та статусу отриманих про-
позицій, а також належне обґрунтування 
прийнятих рішень повинні бути доступни-
ми для всіх учасників обговорень та інших 
зацікавлених у процесі формування полі-
тик. Наразі серед міністерств є приклади 
належної підготовки звітів, зокрема МОН 
готує звіти, які містять згадану вище інфор-
мацію, що суттєво упрозорює процес вра-
хування пропозицій та дозволяє зрозуміти 
причини їх відхилення.

5.	 Використовувати опосередковані форми 
проведення консультацій для вивчення 
громадської думки та позицій зацікав-
лених сторін. Зокрема, до таких форм на-
лежать дослідження, опитування громад-
ської думки, анкетування, фокус-групи 
та інші форми взаємодії із громадянами 
та окремими групами, які дозволяють ви-
значити їхню позицію і бути врахованими 
у процесі формування рішень. Попри те, 
що такий спосіб консультацій є цінним 
та дозволяє приймати ефективні рішен-
ня, базуючись на інформації, отриманій 
у ході проведення таких досліджень, він 
майже не застосовується міністерствами. 
Згідно з результатами аналізу, лише п’ять 
міністерств використовували опосеред-
ковані форми консультацій і визначення 
громадської думки. Актуалізація та широке 
використання таких механізмів є важливим 
кроком для врахування громадської думки 
та позиції окремих груп у процесі розроб-
ки рішень, а особливо формування страте-
гічних документів і політик.

6.	 Уніфікувати рубрики публічних консуль-
тацій на веб-сайтах міністерств та міні-
мізувати технічні бар’єри для участі у 
консультаціях. Важливою передумовою 
активної участі громадян є доступність та 
зрозумілість можливостей для участі у ви-
робленні рішень. Це, зокрема, означає, що 
інформація повинна бути легкодоступна, 
суть запропонованих рішень та альтерна-
тивних шляхів вирішення — чітко окрес-
лена, а участь у обговоренні не повинна 
вимагати встановлення окремих програм. 
Аналіз веб-сайтів міністерств демонструє, 
що навігація та пошук інформації щодо об-
говорюваних проєктів рішень є складними 
для пересічного громадянина. По-перше, 
відсутній єдиний підхід до найменування 
відповідної рубрики на сайтах, спосіб по-
шук відповідної інформації не є очевид-
ним. По-друге, типовою є ситуація, коли 
документи опубліковані у форматі, який 
не підтримується найпоширенішими ко-
ристувацькими програмами, що усклад-
нює доступ до інформації. По-третє, серед 
міністерств зустрічаються випадки, коли 
участь в е-консультаціях можлива лише 
через Facebook-авторизацію, що обмежує 
участь громадян, які не використовують 
соціальну мережу або з інших причин не 
хочуть використовувати саме такий метод 
верифікації. Отже, важливо, щоб міністер-
ства використовували назву «Консульта-
ції з громадськістю», як це передбачено 
п. 5 Постанови, і розмістили відповідну ру-
брику на головній сторінці для зручності 
пошуку інформації. Окрім цього, важливо 
ретельно перевіряти доступність прикріп-
лених документів та файлів і уникати бар’є-
рів для участі в консультаціях, створюючи 
лише один можливий варіант авторизації 
користувачів (натомість варто запропо-
нувати кілька варіантів). Створення єди-
ної центральної урядової платформи, яка 
вже перебуває у процесі розробки, стане 
важливим кроком у зміні підходу до прове-
дення е-консультацій та дозволить суттєво 
підвищити якість залучення громадян та 
проведення е-консультацій. Така платфор-
ма буде «єдиною точкою входу» для гро-
мадян, що хочуть долучитись до розробки 

рішень, і зробить пошук інформації про-
стішим, оскільки не вимагатиме перевірки 
веб-сайтів різних міністерств.

7.	 Розширити форми проведення консуль-
тацій, включно із застосуванням «живих» 
способів взаємодії із громадянами та 
зацікавленими сторонами. Серед форм 
проведення консультацій домінуючу част-
ку становлять е-консультації, які прово-
дились втричі частіше, аніж публічні гро-
мадські обговорення (73 % та 20,8 % серед 
усіх проведених консультацій відповідно). 
Зважаючи на те, що е-консультації наразі 
проводяться у форматі, який не дозволяє 
забезпечити реальне обговорення та дис-
кусії серед учасників, важливо забезпе-
чити більше можливостей для публічних 
обговорень (які в т. ч. можуть проводитись 
онлайн). Найбільш ефективним є прове-
дення паралельних консультацій у різних 
форматах щодо того самого питання, що 
дозволяє залучити широку аудиторію та 
забезпечити різні можливості для участі 
громадян. 

8.	 Продовжити термін проведення консуль-
тацій при розробці концептуальних та 
стратегічних документів. Тривалість про-
ведення консультацій повинна становити 
не менше двох тижнів, як це передбаче-
но Постановою. Попри те, що більшість 
міністерств дотримуються цієї вимоги, та-
кий термін проведення консультацій може 
бути недостатнім для залучення всіх за-
цікавлених сторін у процес обговорення. 
Важливо, щоб консультації розпочина-
лись якнайшвидше, що дозволить більшій 
кількості учасників долучитись до форму-
вання рішень чи політик, а також створить 
можливість підготовки якісніших пропо-
зицій від учасників консультацій. Деякі рі-
шення (технічні питання або питання, що 
вимагають миттєвої реакції) не потре
бують довготривалого процесу консуль-
тацій. Натомість проєкти документів, що 
мають стратегічне значення, або суттєві 
концептуальні зміни до певної галузі по-
требують більш довготривалого процесу 
консультацій. 
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9.	 Розробити прості та зрозумілі механізми, 
які дозволять представникам громад-
ськості стати ініціаторами консультацій, 
таким чином розширивши їхні можливості 
до співучасті у формуванні порядку ден-
ного. Важливим показником переходу вза-
ємовідносин громадян та влади зі стадії ін-
формування та консультування до активної 
участі є можливість ініціювання обговорень 
громадянами та організаціями громадян-
ського суспільства. Хоча така можливість 
передбачена п. 7 Постанови, лише у семи 
міністерствах проводились консультації, 
які були ініційовані громадськими радами 
чи іншими організаціями (лише у чотирьох 
міністерствах було проведено більше п’яти 
таких консультацій).

Підсумовуючи ці рекомендації, варто зазна-
чити, що активне залучення громадян у про-
цес формування рішень створює значні пе-
реваги перш за все для самих розробників. 
Відображення позицій та інтересів різних 
категорій населення на ранніх етапах форму-
вання проєктів документів дозволяє краще 
передбачити можливі труднощі у процесі ре-
алізації, проінформувати цільові групи щодо 
різних аспектів рішення, отримати підтримку 
груп, від яких залежить успішне впроваджен-
ня політики, та залучити експертизу профе-
сіоналів, які стають учасниками консультацій. 
Належне проведення консультацій є важли-
вою передумовою розробки якісних рішень, 

що дозволяють уникнути внесення значної 
кількості змін та правок після того, як політи-
ку було затверджено. Це дозволяє ефектив-
ніше використовувати як фінансові ресурси, 
так і зусилля розробників політик, уникаючи 
зайвих витрат при доопрацюванні змін, які 
можна було передбачити завдяки публіч-
ним консультаціям. Готовність представників 
міністерств активно працювати над покра-
щенням публічних консультацій є ключовим 
кроком у побудові продуктивних відносин із 
зацікавленими сторонами та громадськістю. 
Не менш важливу роль відіграє готовність 
громадян загалом та окремих груп інтере-
сів брати активну участь у консультаціях, 
вивчати проєкти запропонованих рішень та 
формувати альтернативні варіанти чи бачен-
ня політик. Отже, запровадження публічних 
консультацій як інструменту залучення гро-
мадян до процесу формування політик та 
прийняття рішень є довготривалим проце-
сом, що вимагає як організаційної спромож-
ності державних інституцій, так і зрілості гро-
мадянського суспільства.

24	 Інтерв’ю з представником Міністерства освіти і науки України, грудень 2020 р.
25	 Інтерв’ю з представником Міністерства молоді та спорту України, грудень 2020 р.

«Для нас вигідно  
бути відкритими»24.

«Немає іншого шляху, ніж 
комунікація та взаємодія»25.
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