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Стешенко Т.В., Поповиченко Д.В., Корольова М.А. Нагляд за додержанням органами 
місцевого самоврядування Конституції та законів України крізь призму реформування та 
євроінтеграційні вимоги.

Стаття присвячена дослідженню нагляду за додержанням органами місцевого самоврядування 
Конституції та законів України крізь призму історичного досвіду та євроінтеграційних 
вимог. Здійснено ретроспективний аналіз законодавства України, починаючи з моменту 
проголошення незалежності, коли Україна успадкувала від УРСР загальнонаглядову функцію 
прокуратури як домінуючу форму контролю за законністю. Простежено поступовий відступ 
від цієї моделі під впливом резолюцій і висновків Парламентської Асамблеї Ради Європи, 
зокрема Висновку №  190 (1995) та Резолюції №  1262 (2001), конституційних змін 1996 та 
2016 років, а також прийняття Закону України «Про прокуратуру» 2014 року. Констатовано, 
що остаточна відмова від загального нагляду прокуратури призвела до утворення правової 
прогалини: наразі відсутній орган, уповноважений зупиняти дію рішень органів місцевого 
самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України з одночасним 
зверненням до суду, як це передбачено частиною 2 статті 144 Конституції України. Також, увага 
акцентується на тому, що законодавець не розмежовує поняття державного нагляду і контролю, 
хоча за своєю суттю вони суттєво відрізняються як за формою здійснення, так і за колом 
суб’єктів та характером повноважень. Розглянуто міжнародні стандарти адміністративного 
нагляду, закріплені у статті 8 Європейської хартії місцевого самоврядування та деталізовані в 
Рекомендаціях Комітету Міністрів Ради Європи R(98)12 і CM/Rec(2019)3. Висвітлено еволюцію 
підходів: від мінімальних гарантій проти надмірного втручання держави до позитивної моделі 
наглядової системи, заснованої на принципах законності, пропорційності та субсидіарності, 
із запровадженням консультативної функції наглядових органів та превентивних механізмів 
внутрішнього контролю. Проаналізовано зовнішні нормативні зобов’язання України у цій 
сфері, що випливають з Угоди про асоціацію з Європейським Союзом, Регламенту (ЄС) 
2024/792, яким запроваджено програму Ukraine Facility, та Enlargement Package 2024 року. 
Наголошується, що запровадження належної пропорційної системи адміністративного нагляду 
є одночасно юридичним зобов’язанням, умовою отримання фінансової допомоги та публічно 
верифікованим індикатором євроінтеграційного прогресу України.

Ключові слова: адміністративний нагляд, місцеве самоврядування, реформа децентралізації, 
євроінтеграція, принцип пропорційності.
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Steshenko T.V., Popovychenko D.V., Korolova M.A. Monitoring local authorities’ compliance 
with the Constitution and laws of Ukraine through the lens of reform and European integration 
requirements.

The article examines supervision over local self-government bodies’ compliance with the 
Constitution and laws of Ukraine through the lens of historical experience and European integration 
requirements. A retrospective analysis of Ukrainian legislation is carried out, tracing developments 
from the moment of independence, when Ukraine inherited the general supervisory function of the 
prosecutor’s office from the Soviet system as the dominant form of legality control. The gradual 
departure from this model is examined considering the Parliamentary Assembly of the Council of 
Europe’s Opinion No. 190 (1995) and Resolution No. 1262 (2001), the constitutional amendments of 
1996 and 2016, and the adoption of the Law of Ukraine «On the Prosecutor’s Office» in 2014. It is 
established that the final abolition of the prosecutor’s general supervision created a legal gap: there is 
currently no body authorised to suspend decisions of local self-government bodies on the grounds of 
non-compliance with the Constitution or laws of Ukraine while simultaneously applying to a court, as 
required by Article 144(2) of the Constitution of Ukraine. The article emphasises that the legislator 
fails to distinguish between the concepts of state supervision and control, despite their substantially 
different legal nature in terms of form, scope of subjects and character of powers. International 
standards of administrative supervision enshrined in Article 8 of the European Charter of Local Self-
Government and elaborated in Committee of Ministers Recommendations R(98)12 and CM/Rec(2019)3 
are analysed in detail. The evolution from minimum guarantees against excessive state interference 
to a positive model of a supervisory system based on the principles of legality, proportionality and 
subsidiarity is outlined, including the introduction of an advisory function for supervisory bodies 
and preventive internal control mechanisms. Ukraine’s external normative obligations in this field 
arising from the Association Agreement with the EU, Regulation (EU) 2024/792 establishing the 
Ukraine Facility programme, and the 2024 Enlargement Package are analysed. It is stressed that 
establishing a proper proportionate system of administrative supervision simultaneously constitutes 
a legal obligation, a condition for receiving financial assistance, and a publicly verifiable benchmark 
of Ukraine’s European integration progress.

Key words: administrative oversight, local self-government, decentralization reform, European 
integration, the principle of proportionality.

Постановка проблеми. Сучасний етап розвитку української державності характеризується 
фундаментальною трансформацією системи публічної влади, що зумовлена паралельним перебі-
гом двох визначальних процесів: глибинною реформою децентралізації та активною фазою євро-
інтеграції. Передача значного обсягу повноважень та фінансових ресурсів на рівень територіаль-
них громад створила нові виклики для забезпечення законності в діяльності органів місцевого са-
моврядування. Критична гострота проблеми полягає у відсутності на сьогодні дієвого та збалан-
сованого механізму державного нагляду за законністю рішень органів місцевого самоврядування. 
Після позбавлення органів прокуратури функції «загального нагляду» та тривалої дискусії щодо 
запровадження інституту префектів (або надання відповідних повноважень місцевим державним 
адміністраціям), у правовому полі утворився певний вакуум. Це створює ризики порушення кон-
ституційних прав громадян та виходу місцевих актів за межі правового поля України.

Водночас, у контексті набуття Україною статусу кандидата на членство в Європейському Сою-
зі, особливого значення набуває відповідність системи нагляду європейським стандартам, зокре-
ма положенням Європейської хартії місцевого самоврядування. Відповідно до Хартії, будь-який 
адміністративний нагляд має бути пропорційним важливості інтересів, які він має захищати.

Таким чином, виникає об’єктивна потреба у науковому переосмисленні ролі наглядових ін-
ституцій (зокрема прокуратури та органів виконавчої влади) крізь призму системних реформ. 
Необхідно розробити таку модель нагляду, яка б не обмежувала муніципальну автономію, але 
гарантувала неухильне дотримання Конституції та законів України, що є ключовою вимогою для 
інтеграції в європейський правовий простір.

Мета дослідження полягає в комплексному науковому аналізуванні теоретико-правових та 
прикладних засад здійснення нагляду за законністю діяльності органів місцевого самоврядуван-
ня в Україні в умовах триваючої децентралізації для формулювання конкретних пропозиції щодо 
вдосконалення законодавства України з метою створення прозорого механізму оперативного реа-
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гування на порушення Конституції та законів України на місцевому рівні, що є необхідною умо-
вою для інтеграції України до правового простору ЄС.

Стан опрацювання проблематики. Дослідженням питань нагляду та контролю за діяльністю 
органів місцевого самоврядування, інтеграційним процесам до Європейського Союзу та систем-
ним трансформаціям в Україні займається коло провідних українських правознавців, фахівців з 
конституційного, адміністративного та муніципального права серед яких можемо виділити нау-
кові дослідження Бодрової І.І.[1] в яких досліджуються проблеми правового регулювання дер-
жавного нагляду за додержанням органами місцевого самоврядування Конституції та законів в 
України; Камардіної Ю.В. [2], щодо питань пов’язаних з муніципальною реформою в Україні та 
державах-членах Європейського Союзу в умовах європейської міждержавної інтеграції; Мельни-
чука В.І. [3], щодо дослідження регіональних особливостей реформування місцевого самовряду-
вання в процесі децентралізації та європейської інтеграції України та інших.

Виклад основного матеріалу. З моменту проголошення України незалежною державою яко-
мога гостро постало питання необхідності відмови від загального нагляду, що здійснювався про-
куратурою, а тому це і стало однією з багатьох причин системного реформування. Спрямованість 
системного реформування була обумовлена подоланням кризи, яка негативно впливала в першу 
чергу на судову владу, зокрема, як вказується в абз. 2 розділу 1 Постанови Верховної Ради Укра-
їни «Про концепцію судово-правової реформи» від 28.04.1992 року: «Суди не завжди надійно 
охороняли права і свободи людини, являли собою важливий інструмент командно-адміністратив-
ної системи і змушені були бути провідниками її волі. Суд не мав влади, а влада безконтрольно 
користувалась судом» [4]. Передусім, варто зауважити, що однією з особливостей функціонуван-
ня Прокуратури УРСР була саме загальна наглядова діяльність, яка була домінуючою і в цьому 
вигляді була успадкована Україною при здобутті незалежності [5, с. 55]. В вищезгаданій концеп-
ції також наголошується: «У перспективі загальний нагляд буде обмежений питаннями захисту 
державних інтересів і власності, перевірки законності правових актів, а також дій посадових осіб, 
що стосуються прав і свобод громадян» [4].

На необхідності змін щодо загального контролю наголошується у п. 6, п. 11 висновку № 190 
Парламентської Асамблеї Ради Європи щодо заявки України на вступ до Ради Європи від 
26.09.1995 року: «роль та функції Генеральної прокуратури будуть змінені (особливо щодо здійс-
нення загального контролю за додержанням законності) шляхом перетворення цього інституту в 
орган, який відповідатиме стандартам Ради Європи» [6].

Вже після прийняття Конституції України в 1996 році, в ст. 121 [7] не було передбачено за-
гального нагляду, що свідчить про певну відмову від цього, але в той же час в п. 9 Перехідних 
положень Основного Закону міститься застереження щодо продовження виконання відповідно 
до чинних законів функції нагляду за додержанням і застосуванням законів – до введення в дію 
законів, що регулюють діяльність державних органів щодо контролю за додержанням законів. Як 
зазначає Білоус О.В.: «В Конституції було реалізовано чи не найбільш істотний варіант обмежен-
ня загально-наглядової функції (попри те, що більшість науковців та працівників правоохоронних 
органів, враховуючи стан законності, а також рівень боротьби зі злочинністю, схилялися до дум-
ки про необхідність збереження за прокуратурою функції нагляду за правильним застосуванням 
законів)» [8, с. 171]. Також, КАС ВС у п. 24 постанови від 19.03.2024 року у справі № 340/11/23 
(адміністративне провадження № К/990/25554/23) наголошує, що: «питання реформування ор-
ганів прокуратури, зокрема щодо позбавлення прокуратури функції «загального нагляду», стало 
актуальним одразу ж після прийняття Конституції України, якою не передбачалось збереження за 
прокуратурою такого повноваження» [9]. Проблематика полягала в тому, що декларативно «за-
гальний нагляд» був поза конституційними функціями прокуратури, але в той же час реально 
зберігався. На це звертала увагу і Парламентська Асамблея Ради Європи у п. 5 резолюції № 1262 
«Виконання обов’язків та зобов’язань Україною» від 27.09.2001 року, зокрема: «… Асамблея за-
кликає українську владу до повного здійснення реформи Генеральної прокуратури у відповід-
ності до принципів і норм Ради Європи з метою скасування наглядових функцій і прокурора, 
які не відповідають Конституції України і можуть підірвати незалежність досить слабкої судової 
системи» [10].

Питання контролю Верховна Рада України намагалася вирішити, прийнявши 17.03.2011 року 
Закон України «Про центральні органи виконавчої влади» № 3166-VI, в п.  2 ч.  1 ст. 17 якого, 
одним серед завдань центральних органів виконавчої влади було передбачено здійснення дер-
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жавного нагляду (контролю), також в ч. 2 згаданої статті зазначено, що у разі, якщо центральний 
орган виконавчої влади має більшою мірою контрольно-наглядові функції, то він утворюється як 
інспекція [11]. Основна проблема полягає в тому, що законодавець не розмежовує поняття нагля-
ду та контролю. Це проглядається не тільки з Закону України «Про центральні органи виконавчої 
влади», а й в Законі України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері госпо-
дарської діяльності» від 05.04.2007 року № 877-V [12], де поняття державного нагляду і контролю 
фактично ототожнюються. До прикладу, контроль передбачений в Постанові Кабінету Міністрів 
України «Про затвердження Порядку контролю за здійсненням органами місцевого самовряду-
вання делегованих повноважень органів виконавчої влади» від 09.03.1999 року № 339 [13]. В  
п. 2 згаданого Порядку визначено в якому вигляді здійснюється контроль: по-перше, через аналіз 
актів органів місцевого самоврядування; по-друге, через надання органами місцевого самовряду-
вання інформації про виконання делегованих повноважень органів виконавчої влади та по-трете, 
через проведення перевірок діяльності виконавчих органів сільських, селищних, міських рад.

В даному випадку, йдеться саме про контроль за делегованими повноваженнями відповідно до 
ч. 4 ст. 143 Конституції України. Варто зазначити, що положення про невтручання органів дер-
жавної влади у здійснення наданих органам місцевого самоврядування повноважень передбачене 
ст. 20 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» не діють саме щодо делегованих 
повноважень, що підтверджує ч. 2 ст. 71 цього ж закону [14].

Отже, можемо виокремити особливості притаманні контролю:
1) перелік заходів, у формі яких він може здійснюватися(запити, перевірки тощо);
2) галузевий характер (сфера освіти, науки тощо);
3) наявність повноважень у контролюючого суб’єкта на здійснення заходів;
4).періодичність механізму аналізу діяльності підконтрольного суб’єкта, що пов’язаний з мі-

рою та повнотою виконання повноважень підконтрольним суб’єктом.
В той час як нагляд характеризується такими ознаками:
1) має форму аналізу прийнятих органом місцевого самоврядування рішень (подекуди – проєктів);
2) загальний характер, незалежно від сфери в якій було прийнято цей акт;
3) здійснюється спеціальною публічно-владною інституцією, створеною з метою нагляду;
4) наглядовий орган не має ознак ієрархічності з місцевим самоврядуванням [15, с. 33-34].
Тобто, з даного порівняння характеристик, можна простежити, що контроль і нагляд за своєю 

суттю мають значні відмінності, неврахування яких може вплинути безпосередньо на функціону-
вання органу місцевого самоврядування.

Після прийняття Верховною Радою України 14.10.2014 року Закону України «Про прокура-
туру» №1697-VII [16] було запроваджено чотири функції прокуратури, серед яких не було за-
гального нагляду, але зміни не були внесені в Конституцію України, де в п. 5 ст. 121 редакції від 
02.03.2014 року [7], так і залишився дещо трансформований загальний нагляд.

Остаточна відмова від здійснення прокуратурою загального нагляду відбулась одночасно з 
конституційними змінами 2016 року. Як наголошується в постанові КАС ВС від 25.12.2025 року 
у справі № 300/4639/23 (адміністративне провадження №  К/990/42228/24: «Стаття 131-1 Кон-
ституції України вказує зокрема на те, що за новим українським конституційним правопорядком 
прокуратуру як інститут, що виконує функцію кримінального переслідування, структурно вмон-
товано в загальну систему правосуддя та змінено характер її діяльності з загального нагляду на 
основну функцію кримінального обвинувачення» [17].

Після згаданої реформи утворилася прогалина в здійсненні повноважень, передбачених ч. 2 
ст. 144 Конституції України, зокрема відсутній орган, який би відповідно до закону мав зупи-
няти дію рішень органів місцевого самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи 
законам України з одночасним зверненням до суду. Слід зауважити, що право на звернення до 
суду має будь-яка особа, яка вважає, що рішенням органу місцевого самоврядування порушені 
її права, свободи та інтереси, а також місцеві державні адміністрації, які відповідно до п. 1 ч. 1 
ст. 28 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» від 09.04.1999 року № 568-XIV [18] 
наділені правом на проведення перевірок стану додержання Конституції України та законів Укра-
їни, інших актів законодавства органами місцевого самоврядування та їх посадовими особами по 
напрямах, визначених ст. 16 цього Закону [1].

Таким чином, реформування прокуратури усунуло інструмент, який, попри його невідповід-
ність стандартам Ради Європи, фактично виконував функцію нагляду за законністю. І тепер пе-
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ред Україною постало питання, а яким має бути належний замінник цього механізму нагляду. 
Осмислити вимоги стосовно адміністративного нагляду за органами місцевого самоврядування 
неможливо без звернення до першоджерела – Європейської хартії місцевого самоврядування. 
Саме стаття 8 Хартії закладає універсальну нормативну рамку, в межах якої функціонують або до 
якої намагаються привести свої системи держави-члени Ради Європи. У статті сформульовані три 
взаємопов’язані вимоги, кожна з яких відображає окремий аспект для збалансованих відносин 
між державою та її місцевим самоврядуванням [19, ст. 8].

Законодавча визначеність підстав та процедур нагляду є першою такою вимогою. Будь-який 
адміністративний нагляд за органами місцевого самоврядування може здійснюватися лише згід-
но з процедурами та у випадках, що передбачені Конституцією або законом. У пояснювальній 
доповіді до Хартії є уточнення, що ця норма виключає будь-які спеціальні або позапроцесуальні 
форми нагляду, тобто держава зобов’язана завчасно у законодавчий спосіб визначати як перелік 
підстав для втручання, так і порядок його здійснення [20, p. 62]. Отже, сама можливість нагляду 
мусить бути легітимізована законом, а не поставати як ситуативна управлінська практика.

Наступна вимога це пріоритизація нагляду за законністю над контролем доцільності. Хартія 
встановлює, що адміністративний нагляд зазвичай спрямований виключно на забезпечення до-
тримання приписів закону та конституційних принципів. Контроль доцільності може бути засто-
совано лише у виняткових випадках. Наприклад, щодо делегованих повноважень, тобто таких 
завдань, що були передані місцевим вищим органам влади. Втім, навіть у таких випадках, відпо-
відно до статті 4 Хартії, за місцевими органами повинен зберігатися певний обсяг дискреційних 
повноважень для адаптації виконання завдань до місцевих умов [19, ст. 4]. Розмежування контро-
ля законності та доцільності має важливе практичне значення. Якщо контроль законності перед-
бачає перевірку відповідності рішень вимогам законодавства, то контроль доцільності полягає в 
оцінці суті рішень – їхньої ефективності, пріоритетності чи відповідності публічним інтересам 
що безперечно ширше та потенційно може обмежити самоврядну автономію.

Третя вимога – це принцип пропорційності наглядового втручання. Здійснення нагляду перед-
бачає пропорційність втручання органу контролю відносно вагомістю охоронюваних інтересів. У 
вже згадуваній доповіді конкретизується цей принцип, а саме, що наглядовий орган зобов’язаний 
застосовувати той метод втручання, який якнайменше втручається у місцеву автономію, однак 
водночас дозволяє досягти бажаного результату [20, p. 64]. Відтак, принцип пропорційності являє 
собою не лише процедурну гарантію, а й змістовне обмеження дискрецій органу контролю, поза-
як надмірне втручання, навіть якщо воно формально законне, суперечить духу Хартії.

На додаток до цих трьох фундаментальних вимог Хартії, практика Ради Європи сформувала 
розгорнуту типологію нагляду, яку було систематизовано у Рекомендації Комітету Міністрів СМ/
REC(2019) [21]. Згідно з цим документом розрізняють три функціонально відмінні типи нагляду. 
Адміністративний нагляд націлений на гарантування законності та відповідності конституційним 
приписам і реалізовується, переважно, після прийняття рішення (a posteriori), тоді як попередній 
нагляд (a priori) застосовується мінімально та здебільшого щодо делегованих повноважень. Фі-
нансовий нагляд спрямований на аналіз фінансового стану, обліку та управлінських практик орга-
ну, а також покликаний запобігати фінансовим дисбалансом та забезпечувати моніторинг санації 
органів, що опинились у скрутному економічному становищі. Демократичний нагляд являє собою 
спроможність громадян впливати на осіб, що ухвалюють рішення. Інструментарієм демократич-
ного нагляду виступають вибори, референдуми, народні ініціативи та інші форми участі грома-
дян, для реалізації яких необхідні доступ до інформації та прозорість процесу прийняття рішень 
[21].

Також важливо відмітити, що Хартія окреслила загальну філософію нагляду. На відміну від 
традиційної континентальної концепції «contrôle de tutelle» [22, p. 3-4] – нагляд, що передбачав 
попередній дозвіл на дії місцевих органів або повноваження скасовувати їхні рішення незалеж-
но від типу компетенції [20, p. 64]. Хартія ж на противагу закріплює нагляд як елемент системи 
стримувань і противаг [22, p. 4]. Така зміна підходу є принциповою, адже тепер нагляд існує не 
для того, щоб підпорядкувати місцеве самоврядування центру, а для того, щоб утримати його в 
межах правового поля, зберігаючи при цьому автономію при прийняті рішень. Водночас Рада 
Європи визнає, що жодна країна не може покладатися виключно на громадський контроль через 
асиметрію доступу до інформації громадянами та органами влади, а відтак зовнішній нагляд є 
необхідною складовою надійної системи місцевого самоврядування [22, p. 4].
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Стаття 8 Хартії є не просто нормою міжнародного договору, а й концептуальним фундаментом 
для розбудови національних систем нагляду держав-членів Ради Європи, зокрема і для України. 
Однак, подальший розвиток міжнародних стандартів відбувся через механізм рекомендації Ко-
мітету Міністрів Ради Європи. Цей інструмент дозволяє деталізувати та впроваджувати загальні 
принципи Хартії, що стосуються конкретних викликів, які постають перед державами-членами 
[23]. Від 1998 до 2019 року відповідні рекомендації пройшли шлях від синтезу базових стандар-
тів до розгорнутої інституційної моделі нагляду, що відображає зміну підходів у відносинах між 
державою та місцевим самоврядуванням [21].

Рекомендація (98)12 щодо нагляду за діяльністю органів місцевого самоврядування стала пер-
шим спеціалізованим міжнародним нормативно-правовим актом, який систематизував вимоги до 
наглядових систем [23, с. 7]. У рекомендаціях містився заклик до урядів держав-членів вжити 
заходів у кількох взаємопов’язаних напрямках.

Насамперед, згідно з рекомендацією вимагалося поширити застосування принципів вже згаду-
ваної статті 8 Європейської Хартії про місцеве самоврядування на всі форми нагляду за діяльніс-
тю місцевих органів влади без винятку, включно з тими сферами та механізмами, на які держави 
формально не поширювали наглядові гарантії [23, с. 8]. Таке формування унеможливлювало ви-
ведення окремих сфер, зокрема технічних чи фінансових питань, за межі правого захисту місце-
вої автономії, яка гарантована Хартією.

Також Рекомендація 1998 року визначила демократичний нагляд з боку громадян самостійним 
елементом системи контролю: держави зобов’язувалися сприяти інструментам прямої демокра-
тії, забезпечувати публічність фінансово значущих рішень органів місцевого самоврядування та 
гарантувати доступ до них зацікавленим особам [24, с. 8]. Адміністративні санкції, такі як призу-
пинення повноважень, звільнення обраних осіб, розпуск органу допускались лише у виняткових 
випадках з відповідними гарантіями, а перевага надавалася механізмам замісного втручання наг-
лядового органу над персональними санкціями [24, с. 8-9].

Рекомендація CM/Rec(2019)3, що була ухвалена 2019 році, замінила попередній документ 1998 
року і переосмислила логіку стандарту [24]. Якщо рекомендація (98)12 переважно встановлювала за-
борони, то сучасний документ сформував позитивну модель того, що держави зобов’язані збудувати. 
Центральною вимогою є створення правової, інституційної та регуляторної бази нагляду, яка б була 
пропорційною інтересам, які вона захищає та яка б не суперечила Хартії та 12 принципам належного 
демократичного врядування [21, р. 1]. Відтак, пропорційність стає не процедурним обмеженням, а 
архітектурним принципом усієї системи. Наслідки нагляду мають бути спрямовані виключно на від-
новлення законності чи фінансової стабільності, але не на покарання органу [21, р. 1]. Також з’явився 
акцент на превентивні механізми, а саме заохочення органів місцевого самоврядування до створен-
ня служб внутрішнього контролю та на консультативній функції наглядових органів з правових та 
фінансових питань [21, р. 1,], що демонструє перехід від жорсткої контролюючої до партнерської 
моделі відносин рівнями влади. Зрештою, запроваджено вимогу обов’язкового періодичного пере-
гляду ефективності наглядових систем з урахуванням результатів моніторингу Конгресу місцевих та 
регіональних влад Ради Європи [21, р. 2], що робить реформування нагляду безперервним процесом.

Отже, еволюція Рекомендацій відображає якісну зміну міжнародного стандарту: від мінімаль-
них гарантій проти надмірного втручання держави до розгорнутої позитивної моделі наглядової 
системи, що синхронно захищає правовий порядок, підтримує фінансову стабільність та спри-
яє демократичній підзвітності. Така модель є стандартом, щодо якого оцінюється відповідність 
України на шляху до євроінтеграції.

Викладені вище міжнародні стандарти набувають особливого значення для України, яка одно-
часно є членом Ради Європи, стороною Угоди про асоціацію з Європейським Союзом та кандида-
том на членство в ЄС. Кумулятивний ефект цих статусів формує унікальну систему взаємопоси-
люваних вимог до реформування адміністративного нагляду.

Попри те, що ратифікація Хартії у 1997 році зробила статтю 8 юридично обов’язковою для 
України, практичне впровадження цих норм тривалий час було неефективним. Показовою є кон-
статація Європейської Комісії у Звіті про розширення за 2024 рік: Україна є єдиною країною в 
Європі, де наразі відсутній механізм адміністративного нагляду за законністю актів органів міс-
цевого самоврядування [25].

Наступним рівнем зовнішніх вимог є Угода про асоціацію між Україною та ЄС, яка набрала 
чинності у 2017 році. Хоча Угода є рамковим документом і не містить прямих норм про адмі-
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ністративний нагляд, вимоги до наглядової системи випливають із кількох її положень у взає-
мозв’язку. Стаття 6 Угоди зобов’язує сторони співробітничати з метою забезпечення того, щоб 
їхня внутрішня політика ґрунтувалась на спільних принципах, зокрема стабільності й дієвості 
демократичних інституцій та верховенства права. Статті 446-447 передбачають зміцнення багато-
рівневого управління та координацію між національними, регіональними і місцевими органами 
влади як умову реалізації регіональної політики. Стаття 463, у свою чергу, наділяє Раду асоці-
ації повноваженням приймати обов’язкові для виконання рішення [26], саме на підставі цього 
механізму у 2025 році розпочато роботу зі створення Підкомітету з питань реформи державного 
управління в рамках Угоди про асоціацію для моніторингу реформ у сфері публічного управління 
та децентралізації [27].

Найбільш конкретний і юридично чіткий характер мають вимоги Регламенту (ЄС) 2024/792, 
що запровадив програму Ukraine Facility на 2024–2027 роки з загальним обсягом фінансування 
€50 млрд [28]. Пункт 72 Регламенту прямо встановлює, що завершення реформи децентралізації 
є важливим пріоритетом, і ця реформа повинна включати, серед іншого, пропорційну систему 
нагляду за місцевими органами влади відповідно до Європейської хартії місцевого самовряду-
вання. У підсумку, запровадження належної наглядової системи перетворюється з політичного 
зобов’язання на фінансову умову, індикатор, від виконання якого залежить отримання чергових 
траншів фінансової допомоги. Додатковим конкретним кроком, передбаченим Планом України у 
рамках тієї самої програми, є ухвалення закону про реформування місцевих державних адміні-
страцій, що передбачає їх трансформацію в органи префектурального типу з функцією нагляду 
за законністю [28].

Окремим і самостійним джерелом вимог є щорічні звіти Європейської Комісії про розширен-
ня. У Звіті за 2024 рік, опублікованому 30 жовтня 2024 року (SWD/2024/699 final) [25], ЄК прямо 
рекомендує Україні просувати децентралізацію та прийняти законодавство про державний нагляд 
для забезпечення єдності правового поля. Звіт фіксує відсутність наглядового механізму як кон-
кретний недолік, що підлягає усуненню у визначені строки, і тим самим перетворює це питання з 
предмету внутрішньої дискусії на критерій оцінки прогресу України на шляху до членства в ЄС.

Сукупність цих чотирьох рівнів зобов’язань: Хартія, Угода про асоціацію, Регламент Ukraine 
Facility та Enlargement Package утворює те, що можна позначити як зовнішній нормативний тиск, 
котрий безпосередньо визначає параметри майбутнього українського законодавства про адміні-
стративний нагляд. При цьому кожен наступний рівень не дублює попередній, а доповнює його: 
Хартія визначає принципи, Угода про асоціацію встановлює інституційний контекст, Регламент 
Ukraine Facility робить реформу фінансово обовʼязковою, а Enlargement Package фіксує виконан-
ня як публічно верифікований показник.

Висновки. Проведений аналіз дозволяє констатувати, що втілене реформування з моменту 
проголошення Україною незалежності, характеризується відходом від загального нагляду здійс-
неного прокуратурою до законодавчої неврегульованості. Сам законодавець не розмежовує по-
няття державний нагляд і контроль, неврахування яких може вплинути безпосередньо на функці-
онування органів місцевого самоврядування.

Тоді як система вимог до адміністративного нагляду за органами місцевого самоврядування 
формувалась як багаторівнева нормативна конструкція, де кожен наступний рівень конкретизує 
попередній. Стаття 8 Європейської хартії місцевого самоврядування 1985 року закріпила три 
принципи, що утворюють незмінне ядро стандарту: законодавча визначеність підстав нагляду, 
пріоритет контролю законності над контролем доцільності та пропорційність наглядового втру-
чання. Рекомендації Комітету Міністрів Ради Європи — (98)12 та CM/Rec(2019)3 послідовно 
трансформували ці принципи з мінімальних гарантій проти надмірного втручання держави в роз-
горнуту позитивну модель, що вимагає активного інституційного будівництва: від превентивних 
механізмів внутрішнього контролю до консультативної функції наглядових органів та обов’язко-
вого періодичного перегляду ефективності системи.

Для України ця нормативна конструкція набула особливої конкретності через накладання зо-
бов’язань різної правової природи. Угода про асоціацію встановила інституційний контекст ре-
форми, Регламент (ЄС) 2024/792 перетворив запровадження пропорційної наглядової системи 
на фінансову умову отримання допомоги, а Enlargement Package 2024 закріпив її відсутність як 
публічно верифікований недолік у процесі оцінки готовності до членства в ЄС. Дорожня карта 
децентралізації 2024-2027 стала першим внутрішнім документом, що переводить ці зовнішні 
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вимоги у площину конкретних інституційних перетворень трансформації місцевих державних 
адміністрацій в органи префектурального типу з функцією апостеріорного нагляду за законні-
стю.

Відтак, реформування системи адміністративного нагляду за органами місцевого самовряду-
вання в Україні є не дискреційним вибором законодавця, а юридично обумовленим зобов’язанням, 
виконання якого одночасно є критерієм дотримання міжнародних договорів, умовою фінансової 
підтримки та індикатором євроінтеграційного прогресу. Успішність цієї реформи визначатиметь-
ся не лише формальним ухваленням відповідного законодавства, а й здатністю забезпечити на 
практиці той баланс між ефективністю державного контролю та реальною автономією місцевого 
самоврядування, який становить сутність європейського стандарту, закріпленого в Хартії та роз-
винутого в наступних актах Ради Європи і ЄС.
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