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I. Вступ

1. 4 липня 2025 року Олексій Рябикін, заступник Міністра розвитку громад та територій України, та 
Віталій Безгін, народний депутат України, голова підкомітету з питань адміністративно-територіального 
устрою та місцевого самоврядування Комітету Верховної Ради України з питань державного будівництва, 
місцевого самоврядування, регіонального розвитку та містобудування, звернувся до пані Клаудії Лучіані, 
Директора Конгресу місцевих та регіональних влад Ради Європи (Конгрес), щодо конкретного положення 
проекту Закону "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо забезпечення законності в 
діяльності органів та посадових осіб місцевого самоврядування" (№. 13150 від 3 квітня 2025 року). 
Положення, про яке йдеться, стосується створення Єдиного державного реєстру актів органів місцевого 
самоврядування (Реєстр).

2. У листах містилося прохання надати оцінку Ради Європи щодо відповідності впровадження Реєстру 
положенням Європейської хартії місцевого самоврядування (далі - Хартія) та усталеним практикам 
демократичного врядування.

3. У відповідь на ці запити Центр експертизи багаторівневого врядування при Конгресі підготував 
поточний висновок від імені Ради Європи.

4. Слід зазначити, що цей документ не аналізує Законопроект № 13150 як такий, а питання 
адміністративного нагляду за актами органів місцевого самоврядування - тема, щодо якої Рада Європи 
має суттєві стандарти і вже підготувала низку висновків, - згадується лише в тій мірі, в якій вона має 
фактичне або потенційне відношення до Реєстру. Таким чином, метою цього висновку є лише відповідь на 
поставлене запитання в дуже короткий проміжок часу між отриманням запитів та другим читанням 
Законопроекту, яке, на момент написання цього документа, попередньо заплановане до розгляду на 
пленарному тижні Верховної Ради України 15-17 липня 2025 року.

II. Прозорість та підзвітність

5. Очікування громадян, а отже, правові норми та практика щодо прозорості та підзвітності 
адміністративної діяльності значно покращилися за останні десятиліття. Цьому, очевидно, сприяли 
інформаційні технології, які зробили публікацію інформації швидкою і з дуже низькими граничними 
витратами.

6. Як правило, прозорість стосується двох груп відносин. Перший стосується відносин між органами 
державної влади та їхніми виборцями, громадянами, неурядовими організаціями та журналістами. Від 
розсекречення до оприлюднення інформації за замовчуванням (що означає, що зацікавлені громадяни 
ознайомлюються з нею, хоча часто зі значними витратами часу та енергії), до оприлюднення рішень та 
іншої інформації, що становить загальний інтерес, на папері або в Інтернеті, доступність інформації значно 
покращилася. Більшість місцевих органів влади в Європі наразі публікують усі свої адміністративні акти 
(тобто рішення, що мають юридичні наслідки) на своїх веб-сайтах.
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7. Друга група стосується взаємовідносин між місцевими органами влади та їхніми контролюючими 
органами. Зазвичай не очікується, що останні будуть постійно переглядати веб-сайти підконтрольних 
місцевих органів влади, які часто дуже відрізняються за структурою, технічними характеристиками або 
ритмом оновлення, щоб дізнаватися про їхні рішення. Тому часто місцеві органи влади зобов'язані 
повідомляти (передавати) будь-яке прийняте рішення контролюючому органу протягом законодавчо 
встановленого терміну.

8. Два типи зобов'язань (або ініціатив) щодо прозорості - публікація та передача - не є 
взаємовиключними або навіть зайвими. Громадськість може віддавати перевагу традиційним і більш 
зручним для користувачів веб-сайтам місцевих органів влади як найкращому джерелу інформації про 
життя міста, в той час як наглядові органи (включаючи контролюючі органи та різні види аудиторів), за 
відсутності системи обов'язкової передачі інформації, надаватимуть перевагу швидкому доступу до 
інформації через більш структуровані онлайн реєстри або офіційні журнали. Якщо такий реєстр буде 
відкритим для громадськості, він також може бути корисним для організацій громадянського суспільства та 
наглядових органів за ЗМІ.

9. На думку Ради Європи, Реєстр, запропонований Законопроектом № 13150, належить до останнього 
типу, спрямований, головним чином, на полегшення здійснення нагляду за дотриманням законності, і що 
він буде відкритим для громадськості, а отже, може також слугувати джерелом інформації для організацій 
громадянського суспільства та засобів масової інформації, що здійснюють нагляд за дотриманням 
законності.

III. Зв'язок з Європейською хартією місцевого самоврядування

10. З огляду на його зв'язок з наглядовим механізмом, відповідність запропонованого Реєстру 
європейським стандартам загалом і Хартії зокрема слід, насамперед, проаналізувати у світлі статті 8 
Хартії (Адміністративний нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування).

11. Як уже згадувалося у вступі, Рада Європи неодноразово висловлювала свою позицію щодо такого 
нагляду.1Її Комітет міністрів ухвалив у 2019 році дуже важливий стандарт у цьому відношенні,(2)який 
ґрунтується на положеннях Хартії і на який багато разів посилається у "Сучасному коментарі Конгресу до 
пояснювальної доповіді до Європейської хартії місцевого самоврядування" (Сучасний коментар). Досить 
згадати параграф 130 останнього:

"130. У своїй фундаментальній Рекомендації державам-членам 2019 року щодо нагляду за 
діяльністю місцевих органів влади Комітет міністрів Ради Європи підкреслив деякі ключові 
принципи та керівні положення у сфері нагляду. По-перше, Комітет міністрів заявив, що 12 
принципів належного демократичного врядування застосовуються до нагляду. Ці принципи 
включають відкритість і прозорість, верховенство права, компетентність і спроможність. 
Комітет міністрів також визначив три різні типи нагляду: адміністративний, фінансовий і 
демократичний, з яких лише перший підпадає під

1Наприклад, див. "Огляд адміністративного нагляду за діяльністю місцевих органів влади в окремих країнах", CEGG/PAD(2020)2, 
31 січня 2020 року https://rm.coe.int/ceggpad20202/1680aef5bf.,
(2)Рекомендація CM/Rec(2019)3 Комітету Міністрів державам-членам Ради Європи щодо нагляду за діяльністю органів місцевого 
самоврядування, 4 квітня 2019 року, https://search.coe.int/cm?i=090000168093d066.

https://rm.coe.int/ceggpad20202/1680aef5bf
https://search.coe.int/cm?i=090000168093d066
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сферу дії статті 8 Хартії. Існування адміністративного нагляду виправдовується необхідністю 
дотримання "принципів верховенства права та визначених ролей різних органів державної влади, а 
також захисту прав громадян та ефективного управління державним майном". Нарешті, 
адміністративний нагляд повинен регулюватися набором принципів і керівних положень, які 
включають

i. види діяльності, що підлягають нагляду, мають бути чітко визначені законом;

ii. обов'язковий автоматичний адміністративний нагляд повинен обмежуватися діяльністю 
певної важливості;

iii. адміністративний нагляд, як правило, повинен здійснюватися після виконання повноважень 
(апостеріорі);

iv. апріорний адміністративний нагляд повинен бути зведений до мінімуму і, як правило, 
зарезервований для делегованих повноважень;

v. закон повинен визначати строк або період, наданий контролюючому органу для здійснення 
нагляду; у випадку апріорного нагляду відсутність рішення контролюючого органу протягом 
визначеного часу має означати, що запланована діяльність може набути чинності".

12. Аналізуючи сумісність з Хартією ініціативи щодо запровадження онлайн-реєстру, особливу увагу 
слід звернути на пункт 3 статті 8:

"3. Адміністративний нагляд за діяльністю органів місцевого самоврядування здійснюється таким 
чином, щоб втручання контролюючого органу було пропорційним важливості інтересів, які він 
покликаний захищати".

13. Це принцип пропорційності, який є досить поширеним і добре відомим у європейських правових 
системах. Хоча його відносно важко оцінити кількісно, цей принцип є обов'язковим для дотримання в 
судах. Згідно з "Сучасним коментарем:

"138. Очевидно, що цей принцип може бути застосований до будь-якої форми міждержавного 
нагляду, незалежно від того, чи це апріорна чи апостеріорна перевірка законності чи доцільності. 
Це загальний принцип, який можна перевірити лише в конкретному контексті фактичного спору, 
але його можна пояснити простими словами, зазначивши, що, забезпечуючи дотримання закону, 
регіональний/державний орган не повинен "використовувати кувалду, щоб розбити горіх".

139. Отже, відповідно до принципу пропорційності, регіональний або державний орган повинен 
втручатися лише в тій мірі, в якій це необхідно, беручи до уваги актуальність суспільного 
інтересу, що стоїть на кону, або серйозність порушення закону, яке, як стверджується, було 
скоєно місцевим органом влади. Він повинен спочатку розглянути можливість вжиття мінімальних 
заходів (попередження, запити, переговори), перш ніж використовувати більш інтрузивні 
повноваження, такі як скасування або призупинення рішення, плану або проекту, ухваленого на 
місцевому рівні. З іншого боку, система, за якої місцеві органи влади повинні отримувати 
попереднє схвалення від регіональних або державних органів для прийняття незначних або навіть 
тривіальних рішень, не відповідатиме принципу пропорційності".

14. Аналіз Сучасного коментаря піднімає перше важливе застереження: якщо будь-який орган влади, 
організація або орган має право або можливість блокувати або затримувати публікацію рішень, і така 
публікація є умовою набуття ними чинності, це буде еквівалентно неправовій апріорній (ex ante) формі 
нагляду і буде порушенням обох
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пунктів 1 (законність нагляду) та 3 (пропорційність) статті 8 Хартії. Оприлюднення рішень, прийнятих 
місцевими органами влади, має бути автоматичним і прямим, без посередників і перешкод.

15. Друге застереження стосується можливості публікації в Реєстрі. Україна є однією з найбільш 
оцифрованих країн Європи, а її нещодавня успішна реформа об'єднання громад зробила місцеві органи 
влади сильнішими та більш спроможними, ніж їхні колеги в деяких інших європейських країнах. Однак, 
якщо складність публікації буде такою, що місцеві органи влади ледве зможуть дозволити собі інвестувати 
необхідні ресурси для виконання такого юридичного зобов'язання, це буде порушенням не лише статті 8 
Хартії, але й, значною мірою, статті 4 (Сфера місцевого самоврядування).

16. Третій елемент, який слід враховувати у зв'язку з Хартією, полягає в тому, що легкий доступ до 
інформації не повинен впливати на реалізацію принципу пропорційності. Якщо частота і глибина нагляду 
за різними типами рішень має бути адаптована до їхньої відповідної важливості та потенційного впливу - 
зобов'язання за статтею 8.3 Хартії - це має бути результатом чіткого політичного рішення і ґрунтуватися на 
законі, а не залежати від того, наскільки легко контролюючому органу знайти ці рішення. Крім того, така 
публікація, як правило, повинна усунути необхідність окремої передачі (повідомлення) рішень місцевих 
органів влади контролюючому органу.

17. Нарешті - і це не стосується власне Хартії - на нинішньому шляху України до вступу в ЄС слід 
звернути увагу на відповідність будь-якої бази даних Загальному регламенту ЄС про захист даних 
(GDPR).3Нормативні акти зазвичай не створюють проблем у цьому відношенні, але вони, як правило, 
викликають менше занепокоєння з точки зору етичної та законної поведінки, ніж рішення, що стосуються 
окремих фізичних та юридичних осіб (наприклад, контракти або дозволи на будівництво). Останній тип 
рішень, однак, включатиме персональні дані, які, разом зі вступом України до ЄС, підпадатимуть під дію 
положень GDPR. Більше того, деякі персональні дані можуть бути надто чутливими, щоб їх 
оприлюднювати; отже, перед оприлюдненням таких рішень може знадобитися подальша фільтрація - і це 
завдання не повинно лягати на плечі самих органів місцевої влади. Воно має бути вирішене за допомогою 
юридичних специфікацій (можливо, у постанові про впровадження) та технічних засобів самої бази даних.

18. Адміністративний нагляд необхідний для забезпечення законності публічних рішень, але якщо він не 
буде належним чином збалансований із законними інтересами місцевих органів влади та осіб, він може 
стати загрозою місцевому самоврядуванню та праву громадян на приватне життя. Крім того, можливі 
зловживання контрольними повноваженнями. Часто виникає питання "хто контролює контролерів?"; менш 
поширеним, але не менш важливим є питання "хто навчає контролерів?". Рада Європи рекомендує 
українській владі приділити належну увагу цим питанням і пропонує свою підтримку в подальших дебатах 
на ці теми.

3Регламент (ЄС) 2016/679 Європейського Парламенту та Ради від 27 квітня 2016 року про захист фізичних осіб у зв'язку з 
обробкою персональних даних і про вільний рух таких даних та про скасування Директиви 95/46/ЄС, https://eur-
lex.europa.eu/eli/reg/2016/679/oj/eng.

https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2016/679/oj/eng
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2016/679/oj/eng
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IV. Досвід інших країн

19. Досвід європейських країн дуже різноманітний. Хоча всі вони зробили кроки до підвищення 
прозорості публічного життя та рішень, лише деякі з них мають загальнонаціональні реєстри, де в 
обов'язковому порядку публікуються рішення всіх органів місцевої влади.

20. Моніторингові звіти Конгресу згадують про існування централізованих та оцифрованих реєстрів, де 
місцеві органи влади зобов'язані публікувати свої рішення, лише в Естонії та Нідерландах.4Звісно, у 
федеративних країнах, де повноваження з регулювання, організації та нагляду за місцевими органами 
влади надані суб'єктам федерації, не існує загальнонаціонального реєстру, хоча деякі з них запровадили 
регіональні реєстри.

21. Франція зобов'язала місцеві органи влади публікувати свої рішення як у паперовому, так і в 
цифровому форматі, але підтримувати актуальність веб-сайтів виявилося дуже складно для найменших з 
майже 36 000 місцевих органів влади Франції. Що стосується наглядової функції, то у Франції існує 
механізм передачі рішень місцевих органів влади префектам; такі рішення збираються в базі даних, яка 
схожа на реєстр, але доступ до неї мають лише центральні органи влади.

22. У Польщі набуття чинності нормативними актами органів місцевого самоврядування обумовлено їх 
публікацією в регіональних офіційних виданнях, які є публічними та доступними в Інтернеті.

V. Висновки та рекомендації

23. В Європі не існує єдиної практики щодо обов'язковості внесення рішень місцевих органів влади до 
національних (або, у федеральних чи квазі-федеративних державах, регіональних) онлайн-баз даних. 
Однак, враховуючи сучасну тенденцію до підвищення прозорості та підзвітності, цілком ймовірно, що така 
практика буде поширюватися в майбутньому. Створення Реєстру, запропонованого законопроектом № 
13150, є кроком у цьому напрямку.

24. Для того, щоб забезпечити сумісність Реєстру з Хартією, Рада Європи радить українській владі

• Зробити публікацію в цьому Реєстрі автоматичною і не надавати жодному органу, організації чи 
установі повноважень або можливості затримувати чи блокувати її; в іншому випадку існує ризик того, 
що впровадження Реєстру може перетворитися на створення загальних повноважень апріорної (ex 
ante) форми нагляду, а отже, буде порушенням Хартії;

• Зробити таку публікацію дуже простим і легким процесом, який не повинен мобілізувати важливі 
місцеві людські, технічні або фінансові ресурси місцевих органів влади;

• Забезпечити дотримання принципу пропорційності, закріпленого в статті 8.3 Хартії, а також те, щоб 
ширина, глибина, частота або будь-який інший елемент обсягу нагляду не залежали від легкості 
доступу до інформації про рішення, прийняті на місцевому рівні.

4На основі останніх моніторингових звітів Конгресу від усіх держав-членів Ради Європи, доступних на веб-сайті Конгресу.
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25. Крім того, Рада Європи рекомендує:

• Створення Реєстру має усунути будь-який обов'язок органів місцевого самоврядування передавати 
(повідомляти) свої рішення контролюючому органу;

• Зміст Реєстру має бути узгоджений з положеннями GDPR і не розкривати публічно чутливу особисту 
інформацію;

• Наглядові органи повинні проходити належне навчання, розбудову потенціалу та нагляд, щоб 
гарантувати, що їхня діяльність є законною, дозволяє забезпечити необхідну функціональну автономію 
місцевих органів влади та є пропорційною до важливості інтересів, які вони покликані захищати.


