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ÂÈÑÍÎÂÊÈ ÒÀ ÐÅÊÎÌÅÍÄÀÖ²¯ ßÊ ²ÍÑÒÐÓÌÅÍÒ 
ÐÅÀË²ÇÀÖ²¯ ÏÎÂÍÎÂÀÆÅÍÜ ÊÎÌ²Ñ²É Ç ÏÈÒÀÍÜ 

ÅÒÈÊÈ Â Ì²ÑÖÅÂÈÕ ÐÀÄÀÕ

Сучасні тенденції розвитку законодавства 
про місцеве самоврядування в Україні мають 
врахувати потреби в розширенні можливостей 
активної участі жителів громад у вирішенні 
питань місцевого значення. Ця потреба на-
була особливої гостроти в умовах воєнного ста-
ну, коли саме територіальні громади виявили 
здатність до високого рівня самоорганізації, 
мобілізації ресурсів, соціальної згуртованості 
та захисту публічних інтересів. У таких об-
ставинах істотно зросло суспільне очікування 
щодо прозорості, доброчесності, підзвітності 
та відповідальності в діяльності органів та 
посадових осіб місцевого самоврядування. Це, 
як наслідок, зумовлює необхідність проведення 
наукових досліджень проблематики дотри-
мання правил етики як одного з ключових 
чинників зміцнення довіри до органів влади 
та легітимності їх рішень.
Удосконалення законодавства про місцеве 

самоврядування сьогодні повинно бути спря-
мованим не лише на інституційне посилення 
органів представницької демократії на місцях, 
а й на створення дієвих механізмів контролю 
за їх за діяльністю. У цьому контексті окре-
мої уваги заслуговує питання правового забез-
печення порядку прийняття та застосуван-
ня висновків і рекомендацій комісій з питань 
етики в місцевих радах. Такі акти є своєрід-
ними інструментами реалізації повноважень 
таких органів щодо здійснення контролю за 
дотриманням правил етики посадовими осо-
бами місцевого самоврядування.
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Постановка проблеми
У статті 47 Закону України «Про місце-

ве самоврядування в Україні» міститься уза-
гальнене положення про те, що «постійні 
комісії ради готують висновки і рекомен-
дації» з питань, які виносяться на розгляд 
ради, її органів та посадових осіб [1]. На від-
міну від висновків рекомендації постійних 
комісій згідно з част. 11 зазначеної статті 
«підлягають обов’язковому розгляду орга-
нами, підприємствами, установами, орга-
нізаціями, посадовими особами, яким вони 
адресовані». Якщо вдатися до аналізу змісту 
цієї норми, стає очевидним, що вона є над-
то абстрактною і позбавленою чіткої проце-
дурної деталізації. 
Закон не визначає, якою саме має бути 

форма цих висновків і рекомендацій. Від-
сутність юридичної конкретизації цього 
питання призводить до появи на практиці 
актів з назвою «висновки/рекомендації», де 
комісія вочевидь не розрізняє різну правову 
природу цих актів. Зокрема, така практика 
має місце в роботі постійної комісії з питань 
депутатської діяльності, етики, регламенту, 
законності та правопорядку, запобігання 
корупції Стриївської сільської ради (напри-
клад від 11 січня 2023 року «Про запобіган-
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ня корупції на території сільської ради», де 
в документі міститься рекомендація без ви-
сновків) [2]. Така ж ситуація і в Яготинській, 
і в багатьох інших громадах. Постійна комі-
сія з питань регламенту, депутатської етики, 
законності та запобігання корупції Черні-
гівської обласної ради приймає рекоменда-
ції (на офіційному сайті ради інших доку-
ментів комісії не розміщено). Так, зокрема, 
прийнято рекомендації «Про хід виконання 
рішення обласної ради від 29 вересня 2016 
року «Про Програму профілактики право-
порушень у Чернігівській області на 2016-
2020 роки» від 06 грудня 2017 року. Однак 
викликає подив резолютивна частина доку-
мента, де зазначається: «інформацію про хід 
виконання «Програми профілактики право-
порушень у Чернігівській області на 2016-
2020 роки» взяти до відома» (без зазначення 
суб’єкта, якому вони адресовані) [3]. 
У законодавстві відсутня конкрети-

ка щодо того, наскільки обов’язковими 
до розгляду є висновки комісії, адже про 
обов’язковість рекомендацій комісії в За-
коні не згадано. Зазначено лише по від-
ношенню до рекомендацій те, що «про ре-
зультати розгляду і вжиті заходи повинно 
бути повідомлено комісіям у встановлений 
ними строк». При цьому залишаються поза 
правовим полем питання щодо юридичних 
наслідків ігнорування висновків та реко-
мендацій комісії. Така законодавча неви-
значеність породжує сумнівність в дієвості 
та ефективності таких інструментів діяль-
ності комісії, як висновки та рекомендації. 
Не визначено і те, як саме рекомендації 
впливають на процес прийняття рішень: 
чи може рада обійтися без них, чи повинна 
обов’язково їх враховувати. Це залишає 
широкий простір для довільного тракту-
вання, внаслідок чого роль комісій у прак-
тичному механізмі ухвалення рішень не-
рідко зводиться до формальної.
Крім того, закон не встановлює жодних 

механізмів контролю за виконанням висно-
вків і рекомендацій. Немає жодної згадки й 
про відповідальність у випадку, якщо реко-
мендації будуть свідомо проігноровані або 
розглянуті формально. Через це фактично 
нівелюється сама ідея комісій як важливо-
го інструменту колегіального обговорення 

і попереднього розгляду питань місцевого 
значення.

Аналіз останніх досліджень 
і публікацій

У вітчизняній науці проблематика за-
конодавства про висновки і рекомендації 
комісій з питань етики місцевих рад, незва-
жаючи на свою актуальність та важливість 
для практичної реалізації повноважень 
місцевого самоврядування залишається не-
достатньо розробленою. Однак її окремі 
аспекти стали предметом уважного теоре-
тико-правового аналізу праць відомих уче-
них-дослідників конституційного та муніци-
пального права. Серед них варто виокреми-
ти дослідження Л. Богачової, В. Кравчука, 
Т. Кравцової, Ю. Матвєєвої, А. Приймака, 
П. Рабіновича, О. Стрельцової, Л. Удовика, 
Т. Фулей, В. Кузіної, О. Батанова, М. Байму-
ратова та інших авторів, чий науковий до-
робок становить важливе підґрунтя для по-
дальших розробок цієї проблематики.

Формулювання цілей
Основною метою роботи є теоретико-

правове осмислення положень чинного за-
конодавства України про висновки та ре-
комендації комісій з питань етики місцевих 
рад. У межах цього дослідження передбача-
ється здійснення аналізу законодавства про 
постійні комісії рад, виявлення проблемних 
питань з подальшим формулюванням на-
уково обґрунтованих пропозицій щодо їх 
вирішення.

Виклад основного матеріалу
Правова природа висновків і рекоменда-

цій постійних комісій місцевих рад з питань 
етики є складною і водночас недостатньо 
визначеною на рівні чинного законодав-
ства. Ці документи не носять норматив-
ний характер, оскільки не встановлюють 
загальнообов’язкових правил поведінки. 
Але вони також не є актами індивідуальної 
дії у традиційному розумінні, адже не поро-
джують безпосередніх юридичних наслідків 
у формі виникнення, зміни чи припинення 
правовідносин. Найбільш вдалим, на нашу 
думку, є розуміння таких висновків і реко-
мендацій, як внутрішньоорганізаційні доку-
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менти дорадчого характеру, які мають важ-
ливе процедурне значення в межах роботи 
ради та слугують допоміжним інструментом 
для прийняття рішень ради.
Як зазначає В.Кулаківський, «висновок 

постійної комісії – це прийняте комісією рі-
шення щодо попередньо розглянутих нею 
проєктів програм економічного та соціаль-
ного розвитку, місцевого бюджету, звітів про 
виконання цільових програм, стану та роз-
витку відповідних галузей господарського 
та соціально-культурного будівництва, ін-
ших питань, що виносяться на розгляд міс-
цевої ради» [4]. При цьому, він додає, що 
«висновок постійної комісії враховується 
під час ухвалення інших рішень комісії або 
рішення ради». Однак ні в Законі України 
«Про місцеве самоврядування в Україні», ні 
в переважній більшості положень про по-
стійні   комісії ради в громадах України не-
має вказівки на обов’язковість врахування 
висновків комісії радою. Хоча в багатьох 
регламентах місцевих рад, як-от у Регла-
менті Київради, зазначається, що «рішення 
постійної комісії Київради (висновок, реко-
мендація) про підтримку проєкту рішення 
Київради із зауваженнями чи рекомендація-
ми або про його відхилення є обов’язковим 
для розгляду профільною постійною ко-
місією Київради. Таке рішення постійної 
комісії Київради (висновок, рекомендація) 
може бути враховано чи не враховано про-
фільною постійною комісією під час розгля-
ду проєкту рішення Київської міської ради 
в порядку частини шостої цієї статті Регла-
менту» [5]. Тобто Регламент Київської місь-
кої ради дозволяє констатувати, що питання 
обов’язковості врахування висновку постій-
ної комісії під час ухвалення інших рішень 
комісії або рішення ради є дещо спірним.
У випадку комісій з питань етики ви-

сновки виконують переважно оцінювальну 
функцію, спрямовану на фіксацію фактів по-
рушення правил етики. Їх зміст зазвичай 
ґрунтується не лише на формально-юри-
дичних критеріях, а й на морально-етичних 
підходах, що відображають високі стандар-
ти поведінки посадових осіб місцевого са-
моврядування. Юридична необов’язковість 
прийняття до розгляду та врахування цих 
документів при прийнятті рішень ради 

зменшує роль комісій у вирішенні цих пи-
тань. На практиці вони повинні впливати на 
формування рішень ради, слугувати осно-
вою для порушення дисциплінарної спра-
ви або надання оцінки діям окремих осіб, 
а в окремих випадках набувати суспільного 
значення як фактори громадського тиску.
На відміну від висновків постійних комі-

сій місцевих рад їх рекомендації володіють 
вищим рівнем юридичного значення. Від-
повідно до част.11 статті 47 Закону Украї-
ни «Про місцеве самоврядування в Україні» 
вони підлягають обов’язковому розгляду 
тими органами, підприємствами, устано-
вами, організаціями, посадовими особами, 
яким вони були адресовані [1]. Крім того, 
ці суб’єкти зобов’язані не лише розглянути 
відповідні рекомендації, а й поінформувати 
комісії про результати розгляду та вжиті за-
ходи у встановлений комісіями строк.
Ця норма хоч і не зобов’язує цих суб’єктів 

враховувати рекомендації комісії з питань 
етики, однак суттєво підсилює інституційну 
спроможність постійних комісій, адже їхні 
рекомендації фактично стають елементом 
механізму впливу ради на них. Вона фор-
мує юридичний обов’язок реагування шля-
хом розгляду, що запобігає ігноруванню або 
формальному ставленню до роботи комісій. 
Водночас така вимога посилює підзвітність 
посадових осіб та організацій перед пред-
ставницьким органом місцевого самовря-
дування, зміцнюючи принципи прозорості, 
ефективності та законності в управлінській 
діяльності на місцях.
Таким чином, рекомендації постій-

них комісій з питань етики на відміну від 
необов’язкових до реагування висновків, 
виконують важливу роль при вирішенні 
питань місцевого значення. Вони забезпе-
чують реальніший механізм контролю за 
діяльністю органів та посадових осіб, слугу-
ють інструментом впливу на процеси при-
йняття рішень і водночас утверджують де-
мократичні принципи у взаємовідносинах 
між радою та іншими суб’єктами.
Ще одним із важливих аспектів сутності 

висновків та рекомендацій комісій з питань 
етики є те, що багато громад помилково 
сприймають їх як рішення комісій (зокрема, 
у згаданому нами вище Регламенті Київра-
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ди), надаючи їм більшої юридичної сили, 
ніж вони мають насправді. Зокрема, в офі-
ційних документах, інформаційних повідо-
мленнях або навіть у протоколах засідань 
місцевих рад чи самих комісій зустрічається 
формулювання «рішення комісії з питань 
етики», що вводить в оману щодо правової 
природи таких документів. Проте ані в За-
коні «Про місцеве самоврядування в Укра-
їні», ані в жодному іншому законодавчому 
акті не передбачено, що постійна комісія 
ради має повноваження приймати рішення.
Як слушно зауважує В.Бевзенко, «нині 

немає єдиного теоретичного розуміння, що 
таке рішення, дії та бездіяльність, і це впли-
ває на формування неоднозначної, різної 
судової практики. Адміністративне матері-
альне законодавство містить різні назви цих 
рішень, дій і бездіяльності. Триває нама-
гання дати характеристику цим поняттям. 
Наприклад, у проєкті закону про адміні-
стративну процедуру запропоновано визна-
чення такого поняття, як адміністративний 
акт» [6]. При цьому В.Бевзенко наголошує 
на тому, що «крім цих рішень, дій і бездіяль-
ності, суб’єкти владних повноважень також 
продукують і так звані юридично нейтраль-
ні дії, які жодним чином не позначаються на 
правах або обов’язках фізичних та юридич-
них осіб» [6]. Ці дії суттєво відрізняються від 
таких широко використовуваних інструмен-
тів діяльності органів місцевого самовряду-
вання як адміністративні акти, нормативні 
акти, адміністративні договори, акти плану-
вання тощо. Від перерахованих інструментів 
необхідно відокремлювати юридично ней-
тральні дії, до яких В.Бевзенко відносить: 
«листи, роз’яснення, повідомлення, певні 
документи, які фіксують стани, акти пере-
вірок, протоколи, висновки атестаційних 
комісій, висновки службових розслідувань» 
[6]. На нашу думку, саме до такої категорії 
інструментів діяльності органів місцевого 
самоврядування можна віднести і висновки 
та рекомендації постійних комісій місце-
вих рад з питань етики. По своїй суті вони 
є аналітичними або оціночними актами, які 
мають внутрішньоорганізаційне значення. 
Такі документи можуть ініціювати подальші 
дії з боку ради або її посадових осіб, однак 
не породжують самостійних юридичних на-

слідків і не є обов’язковими для виконання 
без ухвалення відповідного рішення радою.
Таким чином, надання висновкам та 

рекомендаціям комісій з етики статусу «рі-
шень» (хоч і у формі висновків та рекомен-
дацій) є не зовсім коректним підходом. Це 
свідчить про необхідність чіткого норматив-
ного розмежування понять «рішення», «ви-
сновок», «рекомендація» у локальних нор-
мативних актах, а також підвищення право-
вої культури в практиці діяльності органів 
місцевого самоврядування. У перспективі 
доцільним виглядає унормування цих пи-
тань на рівні типового положення або змін 
до закону, щоб однозначно й вичерпно за-
кріплювали правовий статус таких комісій 
та характер їхніх документів.

Висновок
Отже, підсумовуючи зазначене вище, 

можна констатувати, що висновки та реко-
мендації постійних комісій місцевих рад з 
питань етики мають особливу, юридично 
невизначену природу, яка потребує по-
дальшого нормативного врегулювання. 
Найбільш обґрунтованим є їх розгляд як 
внутрішньоорганізаційних документів до-
радчого характеру, що мають процедурне 
значення в межах діяльності місцевої ради. 
Такі документи можуть відігравати суттєву 
роль у формуванні управлінських рішень, 
ініціюванні дисциплінарних процедур або 
слугувати підставою для суспільної оцінки 
дій посадових осіб, проте не мають юридич-
ної сили самі по собі.
Хоча чинне законодавство не надає ви-

сновкам обов’язковості, рекомендації по-
стійних комісій відповідно до ч.11 ст. 47 За-
кону України «Про місцеве самоврядування 
в Україні» підлягають обов’язковому роз-
гляду тими органами чи посадовими осо-
бами, яким вони адресовані, з обов’язком 
повідомити про результати. Це надає ре-
комендаціям комісій із питань етики дещо 
вищий рівень юридичної значущості порів-
няно з висновками, хоча й не зобов’язує їх 
виконання.
У практиці ж органів місцевого самовря-

дування досить часто спостерігається підмі-
на понять, коли висновки або рекомендації 
комісій з питань етики подаються як «рі-
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шення комісії». Такий підхід не відповідає 
ані законодавчій термінології, ані суті таких 
документів. 
Отже, правова природа таких докумен-

тів залишається до кінця не визначеною, 
що створює  ризики різночитань у правозас-
тосовній та судовій практиці. Така ситуація 
вимагає нормативного розмежування по-
нять «висновок», «рекомендація», «рішення» 
як у законах, так і в регламентах чи поло-
женнях місцевих рад. Прийняття типового 
положення про постійні комісії або внесен-
ня змін до профільного закону могло б чітко 
врегулювати це питання.
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SUMMARY 
Current trends in the development of 

legislation on local self-government in Ukraine 
should be formed taking into account the need to 
expand opportunities for active participation of 
community residents in resolving issues of local 
importance. This need has become particularly 
acute in the conditions of martial law, when it 
was territorial communities that demonstrated the 
ability to a high level of self-organization, resource 
mobilization, social cohesion and protection of 
public interests. In such circumstances, public 
expectations regarding transparency, integrity, 
accountability and responsibility in the activities 
of local self-government bodies and offi cials have 
signifi cantly increased. This, as a result, necessitates 
the need to conduct scientifi c research on the issue 
of compliance with ethical rules as one of the key 
factors in strengthening trust in government bodies 
and the legitimacy of their decisions.

Improving legislation on local self-government 
today should be aimed not only at institutionally 
strengthening representative democracy bodies 
at the local level, but also at creating effective 
mechanisms for monitoring their activities. In this 
context, the issue of legal support for the procedure 
for adopting and applying the conclusions and 
recommendations of ethics commissions in local 
councils deserves special attention. Such acts are 
a kind of instrument for exercising the powers of 
such bodies to monitor compliance with ethics rules 
by local government offi cials.

Keywords: commission, conclusions and 
recommendations, ethics, rules, powers, body, 
offi cial, local government, legislation.


