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Передмова

1	 Закон України «Про свободу пересування і вільний вибір місця проживання в Україні», ст. 3.
2	 Система реєстрації місця проживання в Україні: її вплив на реалізацію прав та життєвих інтересів 

людини. Результати соціологічного дослідження. — К.: Аналітичний центр CEDOS, 2018. — 100 с. [Елек-
тронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: http://bit.ly/ZvitRMP

3	 Там само.

В умовах глобального світу і високого рівня 
мобільності людей як усередині країни, так 
і  поза її межами питання повноцінного за-
безпечення права на свободу пересування 
і  вільний вибір місця проживання набуває 
все більшої актуальності. Втім, в Україні ре-
алізація цього конституційного права від-
бувається у спосіб, який призводить до його 
обмеження, а  також до обмеження реалі-
зації інших прав і  свобод людини. Причина 
такої ситуації полягає в  особливостях сис-
теми реєстрації місця проживання, рефор-
мування якої є  не тільки вимогою часу, але 
й  необхідною передумовою вдалої реаліза-
ції важливих реформ, зокрема таких, як де-
централізація.

Коли людина переїжджає в  межах тери-
торії України, ці міграційні процеси мають 
бути належно відображені. Законодавство 
містить чітку норму, відповідно до якої особа 
має зареєструвати своє місце проживання 
протягом 30 календарних днів після переїз-
ду на нове місце проживання1. Однак ця нор-
ма закону фактично не працює, бо люди, які 
переїжджають, здебільшого не мають змоги 
зареєструвати своє місце проживання. Така 
ситуація спричинена багатьма факторами2, 
проте один із них — це недосконалість чин-
ної системи реєстрації місця проживання та 
її невідповідність викликам сучасності.

Ще з 2003 року в Україні було прийнято Закон 
«Про свободу пересування та вільний вибір 

місця проживання в  Україні», норми якого 
були доволі прогресивними — особливо по-
рівняно з  «пропискою» часів СРСР, яка мала 
суто дозвільний характер і  вважалася ви-
нятковою підставою для проживання особи 
на тій чи іншій території. 

Однак, незважаючи на всю демократичність, 
нова система реєстрації місця проживання 
має ознаки «дозвільності». Так, чинна систе-
ма передбачає необхідність документально-
го підтвердження особою права проживання 
у певному житловому приміщенні (квартира, 
будинок тощо) для реєстрації свого місця 
проживання в  ньому. Найбільше від цього 
страждають орендарі житлових приміщень, 
оскільки орендодавці (власники) далеко не 
завжди готові укладати з  ними договори 
оренди житла і  взагалі  — дозволяти будь-
де показувати адресу орендованого житла. 
Крім того, реєстрація третіх осіб може мати 
негативні наслідки для власника житла, зо-
крема, через складність процедури зняття 
з реєстрації.

Отже, для значної частини громадян Украї
ни чинна система реєстрації місця прожи-
вання у  свідомості й  надалі лишається все 
тією самою «пропискою» радянського зраз-
ка — незручною та обтяжливою, такою, яка 
змушує шукати обхідні шляхи та способи 
вирішення проблем, які вона створює. Як ре-
зультат — щонайменше 6,8 млн осіб в Україні 
проживають не за місцем своєї реєстрації3. 

2
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Ці особи зазнають додаткових обмежень, 
адже у  цілій низці сфер життєдіяльності 
реалізація прав та законних інтересів уза-
лежнюється від місця реєстрації особи. Так, 
наприклад, тільки або переважно за зареє-
строваним місцем проживання можливо 
отримати деякі адміністративні послуги 
(оформлення паспорта громадянина Украї
ни у  формі ID-картки, призначення пенсій, 
субсидій, розірвання шлюбу тощо), проголо-
сувати на місцевих виборах, отримати ме-
дичну допомогу, віддати дитину до дошкіль-
ної та початкової освіти тощо.

Але окрім незручностей та обмеження в ре-
алізації прав людини, чинна система реє-
страції місця проживання має негативний 
вплив і  на сферу публічної політики, адже 
держава фактично не володіє достовірною 
інформацією про розподіл громадян по те-
риторії України, про кількісні показники 
внутрішньої міграції. При цьому органи міс-
цевого самоврядування в ситуації реформи 
децентралізації, що триває й  нині, так само 
достеменно не знають, яка кількість людей 
проживає на території тієї чи іншої громади, 
що значно ускладнює процеси і  об’єднання 
громад, і  подальшого планування розвитку 
територій, бюджетні процеси тощо.

Відповідно система реєстрації місця прожи-
вання потребує докорінних змін, які б, з  од-
ного боку, спростили життя людям і створили 
для них можливість реєструватися там, де 
вони насправді мешкають; з другого — систе-

4	 Там само.
5	 Зелена Книга системи реєстрації місця проживання для уряду України. — К., 2019. — 125 с. [Електрон­

ний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: https://bit.ly/2NEUjY3

ма реєстрації має виконувати функцію обліку 
населення у  певній територіальній одиниці, 
що дозволить державі та органам місцевого 
самоврядування мати достовірну інформа-
цію про кількість і структуру громади. 

Біла Книга реформи системи реєстрації 
місця проживання містить у  собі не тільки 
детальні пропозиції для побудови нової мо-
делі системи, але й пропозиції змін у інших 
сферах, де використовується реєстрація 
і  де зміна системи може мати істотні на-
слідки. Водночас необхідно зазначити, що 
у  деяких сферах уже відбуваються зміни, 
які природно мають сприяти зміні підходів 
у використанні реєстрації місця проживан-
ня (зокрема, медична реформа, зміна під-
ходів щодо здійснення військового обліку 
тощо). 

Біла Книга — черговий крок на шляху до побу-
дови нової системи реєстрації місця прожи-
вання в Україні, і вона ґрунтується на даних 
загальнонаціонального соціологічного до-
слідження впливу реєстрації на реалізацію 
прав та життєвих інтересів людини4, а також 
на результатах детального дослідження іс-
нуючого впливу реєстрації місця проживан-
ня на різні сфери державного управління та 
на окремі категорії осіб, яке викладене у Зе-
леній Книзі системи реєстрації місця прожи-
вання для уряду України5. Метою створення 
Білої Книги є подальше обговорення моделі 
та шляхів реформування системи реєстрації 
місця проживання в Україні.

5
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Список скорочень

6	 Тимчасово окуповані території України визначаються відповідно 
до Закону України «Про забезпечення прав і свобод та правовий режим 
на тимчасово окупованій території України» від 15.04.2014 р. №1207-VII 
та Закону України «Про особливості державної політики із забезпечення 
державного суверенітету України на тимчасово окупованих територіях 
у Донецькій та Луганській областях» від 18.01.2018 р. №2268-VIII.

ВПО	 внутрішньо переміщена особа

ДМС	 Державна міграційна служба України

ЄДДР	 Єдиний державний демографічний реєстр

КМУ	 Кабінет Міністрів України

КУпАП	 Кодекс України про адміністративні правопорушення

МВС	 Міністерство внутрішніх справ України

НПА	 нормативно-правовий акт

РТГ	 реєстр територіальної громади

ТОТ	 тимчасово окуповані території України6

УВКБ ООН	 Управління Верховного Комісара ООН у справах біженців

УНЗР	 унікальний номер запису в реєстрі

ЦКУ	 Цивільний кодекс України

ЦНАП	 центр надання адміністративних послуг

ЦОВВ	 центральний орган виконавчої влади
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Резюме

Реєстрація місця проживання, яка 2003 року 
в Україні замінила радянський інститут про-
писки, є наскрізним інструментом державно-
го управління. Дані про зареєстроване місце 
проживання використовують у різних сферах 
управління, зокрема, під час розподілу бю-
джетних коштів, планування розвитку тери-
торій, організації виборчого процесу тощо. 
Крім того, реєстрація місця проживання 
суттєво впливає на реалізацію прав та жит-
тєвих інтересів людини. Від реєстрації зале-
жить отримання медичної допомоги (крім 
екстреної допомоги та допомоги на первин-
ній ланці у разі укладання декларації з ліка-
рем), реалізація права на соціальний захист, 
освіту, отримання адміністративних послуг, 
питання доступу до правосуддя та ін. В  ок-
ремих випадках реєстрація може впливати 
на виникнення права власності (зокрема, при 
приватизації житла, спадкуванні), а  в  інших 
випадках  — на його обмеження (зокрема, 
з метою захисту прав дітей). Також за адре-
сою зареєстрованого місця проживання осо-
би з нею ведеться офіційне листування.

Повсюдне використання реєстрації місця 
проживання в  роботі державних органів не 
означає, що інформація про зареєстрова-
не місце проживання осіб є  коректною за 
замовчуванням щодо кількості та складу 
населення. Так, відповідно до даних загаль-
нонаціонального дослідження, проведеного 
2018 року, щонайменше 6,8 млн осіб в Україні 
проживають не за  місцем своєї реєстрації. 
Причини не реєструвати своє поточне місце 
проживання можуть бути і  суб’єктивними, 
і об’єктивними. Втім, усі вони призводять до 
того, що, змінюючи своє місце проживання, 
особа не реєструє його, а  тому держава не 
має достовірних даних про те, де ця  особа 
мешкає. Водночас дані про зареєстрова-

не місце проживання особи широко вико-
ристовують усі органи влади  — і  не тільки 
в контексті офіційного листування з особою, 
а й для підтвердження різних фактів і обста-
вин щодо людини (місце проживання, факт 
спільного проживання, право користування 
житлом, податкова адреса, факт внутріш-
нього переміщення тощо). Все це сукупно 
з  недостатнім рівнем взаємодії різних ре-
єстрів, і  зокрема реєстрів територіальних 
громад та Єдиного державного демографіч-
ного реєстру, призводить до низької ефек-
тивності системи реєстрації місця прожи-
вання і нездатності виконувати покладені на 
неї функції.

Одним зі шляхів відновлення функціональ-
ності системи реєстрації місця проживання 
є запровадження так званої повідомної, або 
декларативної, моделі, яка б дозволила осо-
бі інформувати органи місцевого самовря-
дування про актуальну адресу свого про-
живання. При цьому особа не буде змушена 
під час реєстрації доводити своє право на 
проживання за поданою нею адресою. Така 
модель, з  одного боку, дозволить спрости-
ти процедуру реєстрації місця проживання, 
а  з  другого  — надасть додатковий захист 
власникам житла, які наразі дуже обмежені 
у позасудових механізмах зняття з реєстра-
ції тих, хто зареєструвався у їхній власності. 
Повідомна модель успішно працює в Естонії, 
Литві, Латвії, Швеції, Норвегії, Нідерландах 
та інших країнах. 

У ситуації, коли реєстрацію місця проживан-
ня використовують у багатьох сферах, зміна 
самої системи може спричинити значні на-
слідки. Проте для деяких сфер ця реформа не 
нестиме жодних негативних наслідків через 
те, що формально зараз вони орієнтуються 
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на кількісний склад осіб, які зареєстровані на 
тій чи іншій території (наприклад, бюджету-
вання), а  після зміни системи ця інформація 
буде коректнішою. Для інших сфер рефор-
ма реєстрації місця проживання буде радше 
природним процесом, який гармонійно син-
хронізується із внутрішніми змінами в самій 
сфері (наприклад, реформа охорони здоров’я, 
адміністративні послуги тощо). Однак у дея-
ких сферах наслідки зміни системи реєстра-
ції місця проживання можуть бути дуже від-
чутними, тому існує потреба у  моделюванні 
впливу нової системи реєстрації на ці сфери.

Місцеве самоврядування. Наразі реєстрація 
місця проживання визначає належність осо-
би до територіальної громади, відповідно це 
визначає право особи брати участь у місце-
вих виборах на цій території. Водночас новий 
Виборчий кодекс України, який було прийня-
то у грудні 2019 року, передбачив можливість 
особам, які не мають реєстрації в громаді, за 
наявності документів, що підтверджують 
факт їхнього там проживання, брати участь 
у  місцевих виборах. Тож реформа системи 
реєстрації місця проживання сприятиме 
зменшенню навантаження на відділи веден-
ня Державного реєстру виборців, бо особи 
зможуть зареєструватися там, де живуть, 
і  не муситимуть доводити факт свого про-
живання додатковими документами. Однак 
лишається питання щодо осіб, які прожи-
вають у  межах громади, але потенційно не 
захочуть зареєструвати своє місце прожи-
вання (наприклад ВПО). Вирішенням пробле-
ми може бути визнання того, що реєстрація 
місця проживання не має бути єдиним кри-
терієм належності особи до територіальної 
громади, і за умови наявності документаль-
ного підтвердження факту проживання осо-
би в межах громади ця особа повинна мати 
змогу вважатися (бути облікованою) меш-
канцем громади.

Майнові права. Питання дотримання та за-
хисту прав власників житла — одне з пріори-
тетних. Реєстрація місця проживання особи 
відповідно до нової повідомної системи не 
породжуватиме її права на користування 
житловим приміщенням, у  якому така осо-
ба зареєстрована. Основні ризики запро-
понованої моделі полягають у  можливості 
зловживань, коли особа безпідставно, не 
проживаючи у відповідному житлі, здійсню-

ватиме реєстрацію місця проживання у ньо-
му. Враховуючи повідомний характер здійс-
нення реєстрації місця проживання особи, 
варіантом розв’язання вказаної проблеми 
є повідомлення власника/співвласників про 
здійснення реєстрації третіх осіб у належно-
му йому/їм житлі, що і  передбачено новою 
запропонованою моделлю. 

Варто враховувати, що у низці випадків реє-
страція місця проживання відіграє важли-
ву роль під час виникнення права власності 
(приватизація, окремі випадки спадкуван-
ня). Тому, щоб уникнути ризиків у  процесі 
приватизації, варто передбачити відповід-
ну систему обліку осіб, яким видано ордер 
на житло або ж які, як члени їхніх сімей, за-
мінили їх. І  саме ця категорія осіб повинна 
бути наділена правом припинення реєстра-
ції осіб, які не мають права на користуван-
ня житлом. Зважаючи, що неприватизоване 
житло має власника (територіальну громаду 
або ж  державу в  особі відповідних держав-
них органів), такі об’єкти нерухомості по-
винні бути внесені до Державного реєстру 
речових прав на нерухоме майно. Крім того, 
варто передбачити термін завершення про-
цесу приватизації житла з наданням строку 
на його завершення (5 років). 

Поза тим, реєстрація місця проживання 
має вплив на обрахування вартості спо-
житих комунальних послуг у  тих випадках, 
коли в  житлі не встановлено квартирні за-
соби обліку. На сьогодні кількість абонен-
тів  — споживачів природного газу, послуг 
із водопостачання/водовідведення, які не 
мають засобів обліку, лишається високою. 
Хоча держава має визначений план дій 
щодо забезпечення домогосподарств інди-
відуальними лічильниками, наразі, за умо-
ви відсутності квартирних засобів обліку, 
вартість послуг із постачання та розподілу 
природного газу, постачання гарячої води, 
централізованого водопостачання напряму 
залежить від кількості осіб, які зареєстрова-
ні у житлі. Проте саме встановлення засобів 
обліку відповідно до державних програм 
буде надійним запобіжником нарахування 
додаткових сум за житлово-комунальні по-
слуги. Заразом вартість комунальної послу-
ги з  поводження з  побутовими відходами 
лишиться узалежненою від кількості осіб, які 
проживають у житлі.



Соціальний захист. Реформована систе-
ма реєстрації місця проживання істотно не 
вплине на сферу соціального захисту на-
селення, оскільки у  багатьох нормативних 
документах, які регулюють питання соці-
альних виплат, соціальних послуг, оформ-
лення пільг тощо, йдеться саме про місце 
проживання заявника, а  не про місце його 
реєстрації. Однак на практиці заявник має 
надати документальне підтвердження сво-
го місця проживання (зазвичай це паспорт 
із реєстрацією), що має змінити реформа 
реєстрації місця проживання. Крім того, 
запровадження системи E-SOCIAL дозволить 
покращити взаємодію різних структурних 
підрозділів соціального захисту населення 
задля уникнення можливості дублювання 
отримувачів виплат. Додатково необхідно 
внести зміни до низки законодавчих актів, 
у  яких фігурує довідка про склад сім’ї, яка 
була скасована ще влітку 2019  року, проте 
згадується у цілій низці законів.

Захист прав дітей. Відхід від дозвільного та 
запровадження спрощеного порядку реє-
страції місця проживання дитини поклика-
ний ліквідувати існуючий дуалізм реального 
і зареєстрованого місця проживання. Спро-
щення правил реєстрації дитини повинні 
бути спрямовані на фіксування її фактично-
го місця проживання та усунення штучних 
перешкод, які існують на сьогодні (напри-
клад, обов’язкова реєстрація дитини разом 
з  одним із батьків). Немає жодних підстав 
для того, щоб реєстрація місця проживання 
дитини мала суттєві відмінності порівняно 
з  реєстрацією повнолітньої особи. Йдеть-
ся передусім про згоду другого з батьків та 
неможливість дитини бути зареєстрованою 
окремо від батьків. Навпаки, таке спрощення 
дозволить виявити кількість таких випадків, 
оскільки на сьогодні це складно зробити че-
рез їх латентність.

Щодо майнових прав дітей, то доцільно при 
наданні статусу дитини-сироти, дитини, поз-
бавленої батьківського піклування, або ди-
тини, яка потрапила у складні життєві обста-
вини, зобов’язати орган опіки та піклування 
встановити правову підставу користування 
дитиною відповідним житлом. Надалі в Дер-
жавному реєстрі речових прав і їх обтяжень 
повинна бути відповідна позначка, яка слу-
гувала б  гарантією того, що таке житло не 

може бути відчужене без дозволу органу 
опіки та піклування. Водночас, покладаючи 
відповідальність за забезпечення належно-
го життєвого рівня дитини на її батьків, дер-
жава має утриматися від непропорційного 
(надмірного) втручання у  сімейне життя та 
обмеження реалізації права власності бать-
ків та третіх осіб, в чиєму житловому примі-
щенні зареєстровано місце проживання ди-
тини, яка не має статусу.

Внутрішньо переміщені особи та мешканці 
окупованих територій. Питання запровад-
ження повідомного принципу реєстрації на 
ТОТ є  на сьогодні дискусійним. Можливий 
варіант вирішення було запропоновано про-
єктом Закону «Про внесення змін до деяких 
законів України щодо обліку та реєстрації 
місця проживання громадян України на тим-
часово окупованих територіях Донецької, 
Луганської областей та Автономної Респу-
бліки Крим», який було зареєстровано у Вер-
ховній Раді VIII скликання (реєстр. №8432). 
Після впровадження повідомної системи 
реєстрації місця проживання доцільно збе-
регти для ВПО можливість не реєструвати 
своє місце проживання за адресою, за якою 
вона фактично мешкає на підконтрольній 
уряду України території, а  зберегти поточ-
ний стан справ: «постійну реєстрацію» на 
ТОТ і «тимчасову реєстрацію» — за адресою 
громади, яка приймає ВПО. Водночас за ба-
жанням ВПО повинні мати змогу, без будь-
якої дискримінації, скористатися новою 
системою реєстрації місця проживання і по-
відомити державу про своє місце проживан-
ня із внесенням даних про це до РТГ.

Біженці, особи, що потребують додаткового 
захисту, особи, що звернулись за захистом 
в  Україні, та особи без громадянства. Го-
ловною проблемою у сфері реєстрації місця 
проживання для осіб, що звернулись за за-
хистом в  Україні, та осіб без громадянства 
є відсутність у них документів, які відповід-
но до закону посвідчують особу або її спеці-
альний статус. Для того щоб зареєструвати 
місце проживання, особа має бути іденти-
фікована органами державної влади, інфор-
мація про неї має бути внесена у  відповідні 
бази та реєстри, що перебувають у відомстві 
держави. Запровадження повідомної систе-
ми реєстрації місця проживання може знач-
но полегшити становище біженців, осіб, які 
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потребують додаткового захисту, осіб без 
громадянства у  разі, якщо представники 
цих категорій матимуть документи, що по-
свідчують особу.

Для того щоб система реєстрації місця про-
живання дійсно набула таких змін, які дозво-
лять їй перетворитися з механізму обмежен-
ня прав людини у  допоміжний інструмент 
формування державної політики на всіх рів-
нях, повинні бути здійснені подальші кроки, 
зоакрема:

•	 Широкі консультації з усіма зацікавлени-
ми сторонами;

•	 Підготовка та реєстрація проєкту закону;
•	 Обговорення та проведення адвокацій-

ної кампанії проєкту закону;

•	 Всеукраїнська комунікаційно-просвіт-
ницька кампанія;

•	 Моніторинг імплементації закону.

Зміни в системі реєстрації місця проживання 
поєднані з широкою комунікаційно-просвіт-
ницькою кампанією щодо значення реєстра-
ції місця проживання в  державній політиці, 
необхідності укладання договорів найму 
(оренди) житла, переваг реєстрації місця 
проживання сприятимуть тому, що реєстра-
ція стане ефективним механізмом обліку 
населення, забезпечить органи місцевого 
самоврядування надійною інформацією про 
кількісний склад їхніх громад і  дозволить 
українцям повноцінно реалізовувати свої 
права та користуватися послугами там, де 
вони живуть.



розділ 1

СИСТЕМА РЕЄСТРАЦІЇ 
МІСЦЯ ПРОЖИВАННЯ 
В УКРАЇНІ:  
ОСНОВНІ ПРОБЛЕМИ  
ТА НАСЛІДКИ



11



11 15

Загалом система реєстрації місця проживання, за умови її належної 
побудови та функціонування, може бути джерелом достовірної інфор-
мації про міграційні процеси в країні, про територіальний розподіл на-
селення. Це в свою чергу може бути використано для планування роз-
витку та оцінки потреб громад, розрахунку належного фінансування 
соціальної, медичної, освітньої та інших сфер тощо. Крім того, адреса 
зареєстрованого місця проживання може використовуватися для офі-
ційних комунікацій держави з людиною. Проте, якщо система працює 
неефективно, вона не тільки не виконує покладені на неї функції, але 
й може спричиняти певні ускладнення і труднощі, а іноді — призводити 
до істотних обмежень у реалізації прав людини.
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БІЛА КНИГА РЕФОРМИ СИСТЕМИ РЕЄСТРАЦІЇ МІСЦЯ ПРОЖИВАННЯ В УКРАЇНІ

1.1	 Сучасний стан системи 
реєстрації місця проживання 
в Україні

7	 Більш детально проблеми системи реєстрації місця проживання в Україні проаналізовано у Зе-
леній Книзі системи реєстрації місця проживання для уряду України, яка доступна за посиланням 
https://org.zmina.info/content/uploads/sites/2/2019/12/ZMINA-Green-Paper-UKR-for-web.pdf

8	 Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р. №280/97-ВР, ст. 3.

Чинна система реєстрації місця про-
живання не може ефективно відобра-
жати територіальний розподіл насе-
лення України, не може бути надійним 
джерелом інформації про кількість 
населення того чи іншого населеного 
пункту. А з огляду на кількість людей, 
які проживають не за місцем своєї 
реєстрації, можна стверджувати, 
що і функцію бути адресою для офі-
ційного листування реєстрація місця 
проживання не виконує7.

Реєстрація місця проживання, яка 
у  2003  році в  Україні замінила радянський 
інститут прописки,  — є  наскрізним інстру-
ментом державного управління, оскільки 
тією чи іншою мірою дані про зареєстроване 
місце проживання використовують у різних 
сферах управління. Так, наприклад, питання 
фінансової стабільності місцевих бюджетів 

залежить від податкового потенціалу гро-
мади. При цьому на національному рівні чин-
на модель розподілу коштів між місцевими 
бюджетами враховує кількість населення, 
яке зареєстроване в громаді. 

Інформація про зареєстроване місце прожи-
вання має велике значення для процесів де-
централізації. І саме на органи місцевого са-
моврядування починаючи з квітня 2016 року 
покладено функції з  реєстрації місця про-
живання населення і  ведення відповідних 
реєстрів територіальних громад. Крім того, 
наразі саме зареєстрованим місцем прожи-
вання визначається належність громадяни-
на до відповідної територіальної громади та 
проживання його на відповідній території8. 
Утім, через чинну систему реєстрації місця 
проживання органи реєстрації не можуть 
вести реєстри територіальних громад так, 
щоб вони відображали реальну кількість лю-
дей, які мешкають на території громади.

Реєстрація місця проживання має істотний 
вплив на життя людини. Від реєстрації зале-
жить отримання медичної допомоги (окрім 
первинної ланки у разі укладання декларації 
із лікарем та екстреної допомоги), реалізація 
права на соціальний захист, освіту, отриман-
ня адміністративних послуг, питання досту-
пу до правосуддя тощо. В окремих випадках 
реєстрація може впливати на виникнення 
права власності (зокрема, приватизацію 
житла, деякі питання спадкування), а  в  ін-
ших  — на його обмеження (зокрема, з  ме-
тою захисту прав дітей). Також за адресою 
зареєстрованого місця проживання особи 
з нею ведеться офіційне листування.

6,8
млн осіб

Загальна кількість мешканців України , 
які проживають не за місцем реєстрації 
або мають істотні труднощі з тим, 
щоб зареєструвати місце проживання

рис. 1

іноземці
0,4 млн осіб

1,5 млн осіб
внутрішньо
переміщені 
особи

0,7 млн осіб
дорослі, 
що проживають
без реєстрації

0,9 млн осіб
діти, 
що проживають
не за місцем 
реєстрації

3,3 млн осіб
дорослі,
що проживають
не за місцем 
реєстрації

7

https://org.zmina.info/content/uploads/sites/2/2019/12/ZMINA-Green-Paper-UKR-for-web.pdf
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Водночас таке розгалужене і  різнорівневе 
використання реєстрації місця проживання 
у державному управлінні не означає, що ін-
формація про зареєстроване місце прожи-
вання достовірно та коректно відображає 
стан речей (тобто місце проживання осіб).

У  2018  році було проведено загальнонаці-
ональне дослідження, в  рамках якого ви-
вчався вплив системи реєстрації місця про-
живання на реалізацію прав та життєвих 
інтересів людей9. Відповідно до отриманих 
результатів кількість осіб, які проживають 
не за  місцем реєстрації, становить щонай-
менше 6,8  млн. При цьому серед осіб (18-
44  роки) частка осіб, які проживають не 
за місцем реєстрації, вища — приблизно 17% 
(для порівняння — серед осіб старшої вікової 
групи частка таких осіб становить 7%). До 
того ж половина тих, хто проживає не за міс-
цем реєстрації, мають дітей у  віці до 18  ро-
ків10 (рис. 1).

Проживання особи не за  місцем реєстра-
ції призводить до того, що вона є  «невиди-
мою» для держави та місцевої громади там, 
де вона фактично мешкає. Для людини це 
означає, що вона не може реалізувати цілу 
низку своїх прав та життєвих інтересів там, 
де живе. Тому їй доведеться або поїхати до 
місця своєї реєстрації, або шукати інші шля-
хи (неофіційні доплати, благодійні внески 
тощо) для отримання послуги за фактичним 
місцем проживання (рис. 2).

Можна виділити цілу низку причин, чому 
особи проживають не там, де зареєстрова-
ні. Загалом для 85% громадян передумо-
вою для проживання не за місцем реєстра-
ції був переїзд11. Однак громадяни часто не 
відчувають потреби реєструвати своє місце 
проживання. Водночас кожна п’ята особа, 
яка проживає не за  місцем реєстрації, не 
погодилася із тим, що немає потреби в реє-
страції за фактичним місцем проживання. 
Чинна процедура реєстрації створює різ-
ні умови для тих, хто проживає у  власному 

9	 Система реєстрації місця проживання в Україні: її вплив на реалізацію прав та життєвих інтересів 
людини. Результати соціологічного дослідження. — К.: Аналітичний центр CEDOS, 2018. — 100 с. [Елек-
тронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: http://bit.ly/ZvitRMP

10	 Там само.
11	 Там само.

житлі, і тих, хто проживає у житлі, яке нале-
жить іншій особі (рис.  3). Варто зауважити, 

50
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10
0
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Оцінка витрат у зв’язку з необхідністю 
отримувати послуги за місцем 
реєстрації, а не за місцем проживання

рис. 2

32%
мешканців міст
що проживають не за МР
спеціально їздили на місце 
реєстрації, щоб отримати 
державні послуги

352,4 грн
середня зарплата 
за один день
згідно з даними Держстату

4,4
робочі дні
в середньому витратила 
на це одна особа

~750 грн
в середньому витратила на такі 
поїздки одна особа (на проїзд 
туди та назад і, за потреби, 
на проживання) 1,8

млрд грн
склали витрати

за два роки

22%
мешканців міст
що проживають не за МР
використовували робочі дні 
для того, щоб отримати 
залежні від реєстрації 
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житло близьких родичів

житло інших родичів чи знайомих

15% 15% 8%28%

22% 19% 22%

34%

25% 12%

орендоване житло

37% 17% 16% 16% 14%

так скоріше так ніскоріше ні важко відповісти
Власник житла, у якому я проживаю, не погоджується мене реєструвати:

Відсутність згоди власника житла як причина 
проживання не за місцем реєстрації

рис. 3

9
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що загалом власники житла не схильні реє-
струвати в себе малознайомих їм людей (зо-
крема орендарів). Також громадяни можуть 
не реєструвати своє місце проживання че-
рез наявність у них власних мотивів (вигод). 
Тут ідеться про оформлення субсидій, уник-
нення збільшення вартості комунальних по-
слуг тощо. 
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1.2	 Причини, які призводять 
до неефективності системи 
реєстрації місця проживання

12	 Закон України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання», ст. 6.
13	 Постанова Кабінету Міністрів України «Про затвердження Правил реєстрації місця проживання та 

Порядку передачі органами реєстрації інформації до Єдиного державного демографічного реєстру» 
від 02.03.2016 р. №207.

Чинна модель реєстрації місця про-
живання, яка передбачає додаткові 
складнощі для осіб, що реєструють 
місце проживання не у власному житлі, 
повсякчасне використання реєстрації 
для підтвердження різних фактів та 
обставин, які не відповідають завдан-
ням реєстрації, а також недостатній 
рівень взаємодії між реєстрами приз­
водять до низької ефективності сис-
теми реєстрації місця проживання.

Наразі з  упевненістю можна стверджувати, 
що, незважаючи на те, що система реєстра-
ції місця проживання в Україні протягом ос-
танніх 20  років зазнала значних змін, вона 
все ще не  функціонує належним чином і  не 
може коректно відображати територіаль-
ний розподіл населення. Це тягне за собою 
численні негативні наслідки не тільки для 
держави, але й  для людини, бо реєстрація 
використовується як передумова реалізації 
цілої низки її прав та свобод. Зокрема, реє-
страція відіграє важливу роль у документу-
ванні осіб, реалізації виборчих прав, права 
на освіту та отримання медичних послуг, со-
ціальному захисті, оподаткуванні та бюдже-
туванні, обліку населення тощо. 

Можна виділити декілька основних 
взаємопов’язаних причин неефектив-
ності чинної в Україні системи реєстра-
ції місця проживання

1. Процедура реєстрації ускладнена через 
її узалежнення від підтвердження права 
на проживання особи у житлі. Хоча сучасна 
реєстрація не відбувається за тими сами-
ми правилами, що й  колишня «прописка», 
вона все ж  має певні ознаки, які свідчать 

про її «дозвільний» характер. У громадян ще 
глибше закарбовується уявлення про якусь 
особливу «цінність» реєстрації, яка за про-
цедурою пов’язана із правом власності на 
житло.

Так, за загальним правилом, для реєстрації 
місця проживання необхідним є подання до-
кументів, що підтверджують право на про-
живання в житлі, перебування або взяття на 
облік у  спеціалізованій соціальній установі, 
закладі соціального обслуговування та соці-
ального захисту, проходження служби у вій-
ськовій частині, адресу яких зазначають під 
час реєстрації12.

Документами, що підтверджують право на 
проживання в житлі, вважають:

•	 Ордер;
•	 Свідоцтво про право власності;
•	 Договір найму (піднайму, оренди);
•	 Рішення суду, яке набрало законної сили, 

про надання особі права на вселення до 
житлового приміщення, визнання за осо-
бою права користування житловим при-
міщенням або права власності на нього, 
права на реєстрацію місця проживання 
або інші документи.

У  разі відсутності цих документів реєстра-
ція місця проживання особи здійснюється 
за згодою власника/співвласників житла, 
наймача та членів його сім’ї. Винятком із 
цього загального правила становлять тіль-
ки неповнолітні діти, чиє місце проживання 
реєструється за адресою реєстрації місця 
проживання батьків/одного з  батьків або 
законного представника/представників13.
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Тож для власника житла немає перепон у реє
страції місця проживання за адресою своєї 
власності. Але якщо йдеться про не-власників 
і особа не має підтверджувальних документів 
або згоди власника житла, вона не може за-
реєструвати своє місце проживання у  цьому 
житлі. За офіційними оцінками, близько 90% 
ринку орендованого житла в  Україні перебу-
вають у тіні14, а це означає високу вірогідність 
відмови власника від укладання договорів 
найму або оренди житла. З другого боку, від-
повідно до даних загальнонаціонального опи-
тування населення15 сфера реєстрації місця 
проживання пов’язана із численними стере-
отипами щодо ризиків реєстрації орендарів, 
причому частина цих побоювань обґрунтова-

14	 Парцхаладзе: Зараз близько 90% ринку орендного житла в Україні знаходиться в тіні // Мініс-
терство розвитку громад та територій [Електронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: 
http://www.minregion.gov.ua/press/news/partshaladze-zaraz-blizko-90-rinku-orendnogo-zhitla-v-
ukrayini-znahoditsya-v-tini

15	 Система реєстрації місця проживання в Україні: її вплив на реалізацію прав та життєвих інтересів 
людини. Результати соціологічного дослідження. — К.: Аналітичний центр CEDOS, 2018. — 100 с. — С. 40 
[Електронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу : http://bit.ly/ZvitRMP

16	 Там само.

ні (рис. 4). Зокрема, це стосується складності 
процедури зняття з  реєстрації місця прожи-
вання особи та можливих ускладнень із про-
дажем житла (особливо в  ситуації реєстрації 
місця проживання неповнолітньої дитини). Як 
наслідок — 95% респондентів відповіли нега-
тивно на запитання, чи зареєстрували б вони 
квартиронаймачів, якби здавали їм в  оренду 
власну квартиру16. 

2. Реєстрація місця проживання використо-
вується в  державному управління для ці-
лей, які їй не  властиві. Так, єдиною визна-
ченою у  законодавстві метою реєстрації 
місця проживання є  адреса для офіційного 
листування з  особою. Проте реєстрація на 
практиці може використовуватися для під-
твердження великої кількості різних фактів 
та обставин, зокрема:

•	 Місця проживання особи (за певною 
адресою);

•	 Факту спільного проживання;
•	 Права користування житлом;
•	 Обмеження права власності на житло;
•	 Права на приватизацію державного та 

комунального житла;
•	 Належності до територіальної громади;
•	 Родинних зв’язків;
•	 Місця отримання адміністративних 

послуг;
•	 Права та місця отримання пільг;
•	 Місця звернення по вторинну медичну 

допомогу;
•	 Кількості споживачів комунальних по-

слуг;
•	 Місця взяття на військовий облік;
•	 Податкової адреси;
•	 Факту внутрішнього переміщення;
•	 Підсудності судових справ.

Таке широке використання інформації, яка 
за своїм змістом мала б лише підтверджува-
ти, яку адресу особа обрала для офіційного 
листування із нею (бо іншої мети реєстрації 

Уявлення про можливі ризики в разі реєстрації 
орендарів

рис. 4
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орендарі можуть претендувати на власність або частину 
власності на житло

власнику може бути складно виписати орендарів

власнику може бути складно виселити орендарів

у власника можуть виникнути проблеми, якщо орендарі візьмуть 
кредит

у власника можуть виникнути проблеми з продажем цього житла

орендарі можуть відмовитися платити за проживання

до власника можуть прийти з податкової

власник може втратити або не отримати субсидію

ризик є ризику немає важко відповісти

15

14

http://www.minregion.gov.ua/press/news/partshaladze-zaraz-blizko-90-rinku-orendnogo-zhitla-v-ukrayini-znahoditsya-v-tini
http://www.minregion.gov.ua/press/news/partshaladze-zaraz-blizko-90-rinku-orendnogo-zhitla-v-ukrayini-znahoditsya-v-tini
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закон не містить), призводить до того, що 
всупереч закону наявність чи відсутність 
зареєстрованого місця проживання особи 
є умовою реалізації прав і свобод або підста-
вою для їх обмеження.

Відповідно до закону17 в особи може бути де-
кілька місць проживання, проте реєстрація 
здійснюється тільки за однією адресою, за 
якою з особою ведеться офіційне листування 
та вручення офіційної кореспонденції. У  разі 
якщо особа проживає у двох і більше місцях, 
вона здійснює реєстрацію місця проживання 
за однією з  цих адрес за власним вибором. 
Водночас непроживання особи за зареєстро-
ваною адресою проживання, як і відсутність 
реєстрації за місцем фактичного проживан-
ня, не є порушеннями закону і не тягнуть за 
собою жодної відповідальності. 

Тобто насправді реєстрація місця проживан-
ня особи за певною адресою не може вважа-
тися доказом того, що особа там дійсно живе 
або живе тільки там. Проте саме реєстрація 
місця проживання використовується орга-
нами державної влади для визначення місця 
проживання особи і — як наслідок — умов ре-
алізації прав людини, місця отримання нею 
послуг. Не через місце проживання, а  заре-
єстровану адресу визначають, членом якої 
громади є особа. Для дітей реєстрація місця 
проживання виступає підтвердженням пра-
ва користування житлом. 

3. Недостатній розвиток та взаємодія реє-
стрів, які мають забезпечувати ефективний 
обмін інформацією щодо реєстрації місця 
проживання. Наразі інформація про зареє-
строване місце проживання вноситься в цілу 
низку реєстрів, однак базовими для цілей 
реєстрації можна назвати реєстри територі-
альних громад та Єдиний державний демо-
графічний реєстр. 

Розпорядником РТГ є відповідний орган реє-
страції, якій відповідає за створення та на-

17	 Закон України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання» від 11.12.2003 р. №1382-IV, 
ст. 6.

18	 Там само, ст. 11-2.

повнення реєстру18. Закон передбачає, що 
органи реєстрації здійснюють обмін відомо-
стями між реєстрами різних територіальних 
громад для реєстрації та зняття з  реєстра-
ції місця проживання особи у  разі її вибут-
тя з  однієї адміністративно-територіальної 
одиниці та прибуття до іншої адміністратив-
но-територіальної одиниці. Проте наразі об-
мін даними між реєстрами в автоматичному 
режимі не відбувається. 

Інформація з  усіх РТГ про зареєстроване 
місце проживання громадян має потра-
пляти в  ЄДДР. Проте так не відбувається 
на практиці. По-перше, не всі органи реє-
страції передають інформацію до ЄДДР, зо-
крема через те, що вони можуть не вести 
свої РТГ в  формі. По-друге, для того щоб 
інформація про зареєстроване місце про-
живання (зняття з реєстрації) особи потра-
пила з РТГ до ЄДДР, цій особі має бути при-
своєно унікальний номер запису в  реєстрі 
(УНЗР) , тобто вона має до того отримати 
або паспорт у формі ID-картки, або біоме-
тричний паспорт громадянина України для 
виїзду за кордон. Якщо особі не було при-
своєно УНЗР, інформацію про ї ї реєстра-
цію/зняття з реєстрації не буде відображе-
но у ЄДДР.

Отже, значна кількість даних щодо зареє
строваного місця проживання осіб не містить-
ся у загальнонаціональному ЄДДР, а розрізне-
но зберігається у РТГ. Додаткову складність 
становить відсутність єдиного класифіка-
тора адрес, що призводить до того, що одна 
й та сама адреса може бути записана різни-
ми способами. 

Такий складний і недосконалий спосіб взає
модії між реєстрами ускладнює запровад-
ження веб-сервісу з  реєстрації місця про-
живання, а  також створює перешкоди на 
шляху отримання адміністративної послуги 
з реєстрації місця проживання на належно-
му рівні. 
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1.3	 Шляхи вирішення проблеми 
неефективності системи 
реєстрації місця проживання

Чинна система реєстрації місця про-
живання потребує докорінних змін 
задля того, щоб відповідати вимогам 
сучасної європейської держави. Без змі-
ни підходів неможливо забезпечити 
ефективне використання реєстрації 
як інструменту державного управ­
ління.

Модель реєстрації місця проживання, яка 
функціонує в  Україні, не тільки не виконує 
функцій, які на неї покладено, але й створює 
перепони для проведення ґрунтовних ре-
форм. Подальше збереження системи у  та-
кій формі лише поглибить існуючий дуалізм 
між зареєстрованим і  фактичним місцем 
проживання особи, сприятиме подальшому 
збільшенню кількості осіб, які проживають 
не за  місцем реєстрації або взагалі не реє-
струють своє місце проживання. Наслідком 
такого стану є  повна дезорієнтація органів 
влади щодо кількості та структури населен-
ня на відповідних територіях і кількості, не-
обхідних їм соціальних, адміністративних на 
інших послуг. У  сфері відносин власності іс-
нуючий дуалізм породжує додаткове наван-
таження на судову систему, оскільки суди 
змушені вирішувати справи про встановлен-
ня факту проживання особи у певному місці.

Проблему неефективності системи реєстра-
ції місця проживання може бути вирішено 
декількома шляхами.

1. Забезпечення екстериторіальності на-
дання всіх державних та комунальних по-
слуг (сервісів), реалізації прав. Це означає, 
що особа має отримати змогу віддати ди-
тину у  дитячий садок або школу, отримати 
медичну допомогу, соціальний захист тощо 
незалежно від місця своєї реєстрації/про-
живання. 

Такий підхід уже запроваджують досить 
широко у  сфері надання адміністративних 
послуг. Однією з  найвідоміших реформ, яка 

використала принцип екстериторіальності, 
є реформа первинної ланки системи охорони 
здоров’я. Завдяки запровадженню підходу 
«гроші ходять за пацієнтом» уперше будь-
яка особа, уклавши декларацію з  сімейним 
лікарем, має змогу отримати медичну кон-
сультацію незалежно від свого зареєстро-
ваного місця проживання. Також незалеж-
но від адреси реєстрації можна оформити 
паспорт громадянина України для виїзду за 
кордон, отримати посвідчення водія, зареє
струвати шлюб, народження дитини та ін. 
Тобто відбуваються зрушення, завдяки яким 
особа може отримувати послуги від держа-
ви за місцем звернення або за місцем свого 
проживання. 

Проте частину послуг не може бути надано 
екстериторіально через особливості фінан-
сування таких послуг (наприклад, соціальні 
послуги, які надають за рахунок місцевих 
бюджетів). Також реалізація права на участь 
у  місцевих інструментах демократії все 
ж має залежати від факту проживання осо-
би в громаді.

2. Запровадження нової моделі реєстрації 
місця проживання, яка б, з одного боку, уне-
можливила необхідність подання докумен-
тів, які підтверджують право на проживання 
у житлі, а з другого — сприяла б обмеженню 
функцій реєстрації місця проживання лише 
фіксацією адреси для офіційного спілкуван-
ня з особою.

Реформування системи реєстрації міс-
ця проживання може відбуватися шляхом 
запровадження так званої повідомної, або 
декларативної, моделі, яка б дозволила осо-
бі інформувати органи місцевого самовря-
дування про актуальну адресу свого про-
живання. Такий перехід від дозвільного до 
спрощеного порядку реєстрації місця про-
живання особи має створити чіткі «правила 
гри», які б  дозволили максимально набли-
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зитися до ситуації, коли реєстрація місця 
проживання збігається з фактичним місцем 
проживання. 

Спрощені правила реєстрації місця прожи-
вання будуть більш прозорими та усунуть 
ті чинники, які на сьогодні є  перешкодами 
для здійснення реєстрації (наприклад, від-
сутність згоди власника житла, відсутність 
співвласника житла, який перебуває в іншо-
му місці).





розділ 2
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Повідомна (декларативна) модель реєстрації місця проживання має 
свої особливості у кожній країні, де її впроваджено. Зокрема, вона різ-
ниться за органами, що уповноважені фіксувати повідомлення про ад-
ресу проживання особи (наприклад, у  Норвегії це фіскальні органи19, 
у Франції — муніципалітети20), обов’язковістю такої реєстрації (Литва, 
Латвія, Норвегія) або ж її добровільністю (Франція), за рівнем юридич-
ної відповідальності за неправдиве (фальшиве) повідомлення адреси 
(наприклад, її відсутність у Франції і високі штрафи у Латвії) тощо.

Однак основна суть повідомної системи реєстрації місця проживання 
незмінна: громадяни декларують державі адресу свого проживан-
ня без необхідності доведення цього факту. Зазвичай реєстрація або 
зняття з  неї здійснюється на підставі відомостей, які наводить заяв-
ник у заяві-декларації встановленої форми, а також після його іденти-
фікації на підставі документа, що посвідчує особу (ID-картка, паспорт 
у формі книжечки тощо). При цьому жодних загроз порушенню права 
власності на житло, в якому реєструється особа, така система не несе, 
адже декларація місця проживання засвідчує виключно сам факт про-
живання за певною адресою. Одночасно процедура зняття з реєстрації 
місця проживання має бути так само простою, як і процедура реєстра-
ції — причому і для тієї особи, яка реєструє своє місце проживання, і для 
власника житла, в якому така реєстрація відбувається і який повинен 
мати можливість без додаткових ускладнень і судових процедур зняти 
особу з реєстрації.

19	 Moving home // Norge.no [Електронний ресурс]. — Режим доступу до ре-
сурсу: https://www.norge.no/en/life_situation/moving-home

20	 Residence Registration System in France: Main Points // Centre of Policy 
and Legal Reform [Електронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: 
https://www.pravo.org.ua/en/news/20872986-residence-registration-
system-in-france-main-points

20

19

https://www.norge.no/en/life_situation/moving-home
https://www.pravo.org.ua/en/news/20872986-residence-registration-system-in-france-main-points
https://www.pravo.org.ua/en/news/20872986-residence-registration-system-in-france-main-points
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Якщо особа регулярно проживає за декілько-
ма адресами в  одній або у  різних громадах, 
вона може повідомити органу реєстрації про 
дві з  них, одну з  яких визначити головною. 
Тоді орган реєстрації вносить обидві адреси 
до реєстру територіальної громади з  відпо-
відною позначкою про головну. За головною 
адресою здійснюється уся комунікація дер-
жави з  такою особою. Друга адреса вико-
ристовується додатково у  разі потреби (на-
приклад, коли держава особливо зацікавлена 
у комунікаціях з особою), а також лише для ок-
ремих цілей, наприклад для участі у місцевих 
виборах. На перспективу може розглядатися 
питання про врахування чинника двох місць 
проживання для сплати місцевих податків, 
участі у  вирішенні питання місцевої політики 
громади (наприклад, голосування на місцевих 
референдумах, за петиціями тощо).

Органами реєстрації місця проживання за 
нової системи лишатимуться і  надалі ор-

21	 Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розширення повно-
важень органів місцевого самоврядування та оптимізації надання адміністративних послуг» 
від 10.12.2015 р. №888-VIII.

гани місцевого самоврядування. Варто 
вказати, що ще з квітня 2016 року повнова-
ження з  реєстрації місця проживання пе-
рейшли від Державної міграційної служби 
України до виконавчих органів сільських, 
селищних або міських рад. Реєструвати 
місце проживання особи уповноважений 
також сільський голова, якщо відповідно до 
закону виконавчий орган сільської ради не 
утворено21. Ці зміни були частиною держав-
ної політики з децентралізації повноважень 
у  сфері надання адміністративних послуг 
і  заслуговують на позитивну оцінку. Внас-
лідок їх упровадження така реєстраційна 
послуга істотно наблизилась до її  спожи-
вачів територіально й оперативніше почала 
інтегруватись до центрів надання адміні-
стративних послуг (ЦНАП). Отже, в  частині 
органів, що відповідальні за надання цієї 
адміністративної послуги змін не потребу-
ється. Реформування потребує сама проце-
дура реєстрації місця проживання.
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2.1	 Порядок і строк реєстрації 
місця проживання і зняття 
з реєстрації місця проживання 
за нової моделі

Нова повідомна система реєстрації місця 
проживання в  Україні сприятиме істотному 
спрощенню процедури проведення реєстра-
ції, але водночас передбачатиме комплекс 
дій посадової особи органу реєстрації. 

Зокрема, процедура повідомлення 
адреси проживання передбачатиме 
такі етапи:

1.	 Особа (заявник) здійснює візит до ор-
гану реєстрації (до офісу ЦНАП, де таку 
послугу впроваджено). Надалі заявник 
пред’являє уповноваженій посадовій 
особі цього органу документ, що посвід-
чує її особу (як-от паспорт громадянина 
України у формі ID-картки або книжечки). 
Жодних інших документів заявник пода-
вати не повинен.

2.	 Після ідентифікації заявника посадова 
особа органу реєстрації заповнює з його 
слів бланк заяви-анкети в електронному 
вигляді усією необхідною персональною 
інформацією (зокрема й  інформацією 
про адресу, за якою заявник бажає за-
реєструватися). Надалі така форма роз-
друковується і  надається заявнику для 
перевірки коректності інформації й  під-
пису. Водночас заявник може здійснити 
ідентифікацію і  самостійне заповнення 
заяви-анкети в режимі онлайн. Для цьо-
го заявник може використати такі засо-
би цифрової ідентифікації, як Smart-ID, 
Mobile-ID, Bank-ID, електронний цифро-
вий підпис (ЕЦП).

3.	 Після завершення процедури ідентифіка-
ції заявника, оплати адміністративного 
збору за послугу, заповнення заяви-ан-
кети (зокрема й  після завершення цих 
процедур заявником у режимі онлайн) по-
садова особа органу реєстрації здійснює 
реєстрацію повідомленого заявником 

місця проживання і  внесення цієї інфор-
мації до реєстру територіальної громади.

4.	 Якщо заявник має паспорт у  формі кни-
жечки — у ньому, за його бажанням, може 
бути проставлено штамп органу реєстра-
ції з інформацією про адресу проживання. 
Іншим варіантом для власників паспортів 
у формі книжечки може бути отримання, 
за їхнім бажанням, виписки з реєстру те-
риторіальної громади з інформацією про 
таку адресу. Якщо заявник є  власником 
паспорта у формі ID-картки, він також за 
бажанням може отримати вищезазначе-
ну виписку, зокрема й в режимі  онлайн, 
за умови наявності в  органу реєстрації 
електронних засобів комунікації.

5.	 Якщо заявник не є  власником житла, 
в  якому реєструється, орган реєстрації 
забезпечує інформування власника про 
здійснення такої реєстрації у  житлі, що 
належить йому. Інформацію про влас-
ника житла посадова особа органу реє-
страції отримуватиме у Державному ре-
єстрі речових прав на нерухоме майно. 
Допоки у  такий реєстр не вноситимуть-
ся контактні дані власників нерухомо-
сті (з  упровадженням реформи це стане 
обов’язковим), орган реєстрації надсила-
тиме власнику житла лист поштою. На-
далі інформування власника стане мож-
ливим із використанням інших засобів 
(електронна пошта та інші сучасні засоби 
зв’язку). Якщо ж інформації про житло не-
має у Державному реєстрі речових прав 
на нерухоме майно — вона отримувати-
меться із реєстру адрес, який має бути 
створено для повноцінної реалізації ре-
форми.

У листі або іншому засобі комунікацій 
власника житла буде проінформовано, 
що за його адресою здійснила реєстра-
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цію певна особа (буде вказано прізви-
ще, ім’я, по-батькові цієї особи). Також 
у ньому зазначатиметься, що це ніяк не 
вплине на речові права власника на жит-
ло. Надалі власнику буде запропонована 
можливість спростувати інформацію про 
те, що у його житлі проживає відповідна 
особа та подати заяву про спростування/
зняття її з реєстрації місця проживання — 
онлайн (із використанням засобів цифро-
вої ідентифікації, як-от Smart-ID, Mobile-
ID, Bank-ID, ЕЦП) або шляхом особистого 
звернення до органу реєстрації.

Вартість адміністративної послуги з реє-
страції місця проживання буде підвище-
на на основі обрахунку всіх витрат орга-
ну реєстрації, необхідних для її надання 
(зокрема, забезпечення повідомлення 
власників житла).

6.	 Якщо власник житла подає заяву про знят-
тя з реєстрації особи, яка зареєстрованаза 
ща адресою його власності, посадова осо-
ба органу реєстрації знімає її з реєстрації 
шляхом внесення відповідних змін до реє-
стру територіальної громади. Про це орган 
реєстраці повідомляє зняту з  реєстрації 
особу за тими контактними даними, які 
вона залишила під час реєстрації. В такому 
разі зареєстрованим місцем проживання 
особи вважатиметься юридична адреса 
органу місцевого самоврядування (орга-
ну реєстрації), в адміністративно-терито-
ріальній одиниці якого було здійснено ре-
єстрацію місця проживання.

7.	 Після реєстрації місця проживання особи 
орган реєстрації забезпечує передаван-
ня відповідних даних із реєстру терито-
ріальної громади до Єдиного державного 
демографічного реєстру.

8.	 Власник житла за своєю ініціативою змо-
же зняти особу з реєстрації у своєму жит-
ловому приміщенні (зокрема й неповно-
літніх). Для цього йому необхідно буде 
повідомити про це орган реєстрації (про-
йшовши процедуру цифрової ідентифіка-
ції онлайн або здійснивши візит до органу 
реєстрації). Це звільнить власника житла 
від необхідності звернення до суду для 
зняття з реєстрації особи.

Необхідно зауважити, що запропонова-
на модель буде мати свої обмеження. Так, 
вона не поширюватиметься на тимчасово 
окуповані території України до відновлен-
ня Україною свого суверенітету над ними. 
Також варто зазначити, що для окремих ка-
тегорій осіб порядок реєстрації місця їхньо-
го проживання матиме певні особливості, 
а саме — ці особи реєструються, знімаються 
з реєстрації за заявами-анкетами, що пода-
ються уповноваженими особами відповід-
них установ:

•	 Бездомні особи, які проживають чи 
перебувають на обліку у спеціалізованих 
соціальних установах, закладах соці-
ального обслуговування та соціального 
захисту;

•	 Особи, які тимчасово або постійно про-
живають у стаціонарних соціально-ме-
дичних установах та інших закладах 
соціальної підтримки (догляду);

•	 Військовослужбовці (крім військовос-
лужбовців строкової служби) та члени 
їхніх сімей, що обрали реєстрацію за 
адресою військових частин, у яких вони 
проходять військову службу;

•	 Наймачі жилої площі в гуртожитку та 
члени їхніх сімей, які проживають разом 
із ними, що обрали реєстрацію за адре-
сою зазначеного гуртожитку.
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2.2	 Вплив повідомної системи 
реєстрації місця проживання 
на право власності та інші 
речові права власників житла

Як уже було зазначено, серед власників 
житла панує острах, що надання дозволу 
на реєстрацію у цьому житлі іншим особам 
може породити у  останніх певні права на 
їхнє житло. Такі острахи є невиправданими, 
адже законодавство не передбачає мож-
ливості набуття будь-якою особою прав 
власності на житло лише на підставі реє-
страції місця проживання в  ньому. Вод-
ночас за чинної системи реєстрації місця 
проживання процедура зняття з реєстрації 
особи з  ініціативи власника житла є доволі 
бюрократичною. Якщо зареєстрована осо-
ба буде проти цього, власнику житла до-
ведеться знімати її з реєстрації у судовому 
порядку. Крім того, якщо у житлі зареєстро-
вано дітей, власник житла не зможе вільно 
розпорядитися ним через обмеження, які 
встановлені з  метою додаткового захисту 
прав дітей. 

За нової повідомної системи жодна особа 
так само не зможе набути права власно-
сті чи інших речових прав на житло лише 
на підставі реєстрації свого проживання 
у  ньому. Крім того, власникам житла буде 
забезпечено значно простішу процедуру 
зняття з  реєстрації у  ньому осіб, які здійс-

нили неправдиве декларування свого місця 
проживання.

Отже, за нової системи один лише факт реє-
страції місця проживання, зняття з реєстра-
ції не зможе слугувати:

•	 Підтвердженням законності проживання 
у житлі або користування ним;

•	 Підтвердженням факту проживання або 
непроживання у житлі;

•	 Підставою для нарахування податкових 
платежів;

•	 Підтвердженням факту оренди (найму) 
житла;

•	 Підставою для вселення особи у житло 
або виселення з нього;

•	 Підставою для нарахування плати за ко-
ристування житлом та плати за житло-
во-комунальні послуги;

•	 Підставою для встановлення або скасу-
вання будь-яких прав та обов’язків для 
інших осіб, які проживають у житлі.

Відповідно попри простоту нової повідомної 
системи реєстрації місця проживання права 
і  законні інтереси власників житлових при-
міщень буде надійно захищено. 
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2.3	 Система реєстрів у сфері 
реєстрації місця проживання, 
порядок їх функціонування 
та взаємодії

Базовими реєстрами у сфері реєстрації місця 
проживання за нової системи лишатимуться 
реєстри територіальних громад (РТГ), розпо-
рядниками яких є органи місцевого самовря-
дування. Єдиний державний демографічний 
реєстр (ЄДДР) виконуватиме додаткову роль 
у збереженні інформації та оперативного по-
шуку осіб у  публічних інтересах. Утім, важ-
ливим є  питання забезпечення електронної 
інформаційної взаємодії як РТГ та ЄДДР, так 
і  РТГ з  іншими інформаційно-телекомуніка-
ційними системам органів державної влади, 
органів місцевого самоврядування, які вико-
ристовують інформацію про реєстрацію міс-
ця проживання у своїй діяльності.

Крім того, важливим є  забезпечення інфор-
маційної взаємодії з  інформаційно-телеко-
мунікаційними системами органів державної 
влади, органів місцевого самоврядування, 
які використовують інформацію про реєстра-

цію місця проживання у сфері своєї діяльно-
сті. Така взаємодія здійснюється у  режимі 
реального часу за допомогою прикладного 
програмного інтерфейсу (API) із застосуван-
ням засобів технічного та криптографічно-
го захисту інформації відповідно до Закону 
України «Про захист інформації в інформацій-
но-телекомунікаційних системах».

Важливу роль у  процесі реєстрації місця 
проживання відіграватиме Державний реє-
стр речових прав на нерухоме майно. З його 
допомогою посадова особа органу реєстра-
ції визначатиме власника житла, за адре-
сою якого здійснюється реєстрація місця 
проживання, з  метою надсилання йому по-
відомлення про факт реєстрації. Із упровад-
женням повідомної системи реєстрації місця 
проживання до цього реєстру буде вноси-
тись контактна інформація власників житла 
(телефон, електронна пошта тощо).
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2.4	 Юридична відповідальність 
у сфері реєстрації місця 
проживання за нової моделі

Процедура реєстрації у  повідомній моде-
лі базується на заяві особи про те, що вона 
проживає за певною адресою. Ця інформація 
не має бути підтверджена документально. 
Тож існує ризик, що заявник може повідоми-
ти інформацію, яка не відповідає дійсності. 
У  такому разі для заявника, якій повідомив 
неправдиву (недостовірну) інформацію, має 
настати юридична відповідальність. Вирі-
шення питання встановлення юридичної від-
повідальності може мати два варіанти.

Варіант 1

Оскільки нова повідомна модель реєстра-
ції адреси передбачає істотне спрощення 
цієї процедури, можна припустити, що може 
виникнути спокуса використати простоту 
нової системи для здійснення неправдивих 
декларувань адреси. Тому на перших порах 
імплементації реформи може розглядати-
ся варіант упровадження адміністративної 
відповідальності у  формі попередження за 
неправдиве декларування органам реє-
страції адреси свого проживання для здійс-
нення її реєстрації. Якщо ж така реєстрація, 
що відбулась на підставі неправдивих даних, 
спричинить власнику житла або державі ма-
теріальну шкоду — мають бути передбачені 

жорсткі штрафи для таких правопорушників 
або інші санкції, передбачені адміністратив-
ним чи кримінальним законодавством.

Варіант 2

Враховуючи, що реєстрація на підставі по-
відомного  принципу не може мати жодних 
негативних наслідків для громадянина чи 
держави, можна повністю відмовитись від 
адміністративної відповідальності за по-
відомлення неправдивої інформації для 
здійснення такої реєстрації. Відповідаль-
ність за правопорушення (зокрема й злочи-
ни), що можуть бути пов’язані з реєстрацією 
адреси за неправдивими даними, вже пе-
редбачена іншими нормативно-правовими 
актами (зокрема Кримінальним кодексом 
України).

Юридичну відповідальність за відсутність 
будь-якої реєстрації місця проживання 
у  особи і  за несвоєчасну таку реєстрацію 
необхідно скасувати. Кожній особі має бути 
надано право самостійного вибору щодо 
здійснення декларування своєї адреси, або 
ж  її нездійснення. Якщо особа вважає, що 
може цілком обійтися без неї — їй має бути 
надане таке право.





розділ 3

ПРОПОЗИЦІЇ 
ІЗ ЗАПРОВАДЖЕННЯ 
ПОВІДОМНОЇ МОДЕЛІ 
СИСТЕМИ РЕЄСТРАЦІЇ 
МІСЦЯ ПРОЖИВАННЯ 
ТА ШЛЯХИ МІНІМІЗАЦІЇ  
РИЗИКІВ  
(ЗА СФЕРАМИ)
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Зміна системи реєстрації місця проживання на повідомну вплине на 
цілу низку сфер, у  яких наразі реєстрація використовується для під-
твердження певних фактів, обставин і навіть прав. Тому прогноз впли-
ву нової системи на ці сфери є одним із важливих елементів побудови 
повідомної моделі системи реєстрації, а врахування цього впливу має 
сприяти мінімізації ризиків, якщо такі виникнуть зі зміною системи.
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3.1	 Місцеве самоврядування

22	 Система реєстрації місця проживання в Україні: її вплив на реалізацію прав та життєвих інтересів 
людини. Результати соціологічного дослідження. — К.: Аналітичний центр CEDOS, 2018. — 100 с. [Елек-
тронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: http://bit.ly/ZvitRMP

23	 Зелена Книга системи реєстрації місця проживання для уряду України. — К., 2019. — 125 с. [Електрон­
ний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: https://bit.ly/2NEUjY3

24	 Конституція України від 28.06.1996 р. №254к/96-ВР, ст. 7.
25	 Там само, ст. 140.
26	 Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р. №280/97-ВР, ст. 1.
27	 Буквальний, граматичний логічний та цільовий способи тлумачення поняття «житель» не супере-

чать один одному. Тлумачний «Словник української мови», навіть у редакції 1971 року, розкриває зна-
чення слова «житель» як «той, хто взагалі десь живе», не звужуючи його до наявності житла. Тому 
відповідно до принципів тлумачення та логіки, поняття «житель» позначає певну особу, що прожи-
ває у певному місці (території) протягом певного часу.

28	 Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21.05.1997 р. №280/97-ВР, ст. 3.
29	 Закон України «Про місцеві вибори» від 14.07.2015 р. №595-VIII, ч. 3 ст. 3.
30	 Виборчий кодекс України від 19.12.2019 р. №396-IX, ч. 6 ст. 7.
31	 Закон України «Про державний реєстр виборців» від 22.02.2007 р. №698-V, ч. 2 ст. 8.
32	 Закон України «Про свободу пересування і вільний вибір місця проживання в Україні» від 11.12.2003 р. 

№1382-IV, ст. 3.

Результати проведеного загальнонаціо-
нального дослідження22, а також викладений 
у Зеленій Книзі23 аналіз проблем демонструє 
необхідність зміни чинної системи реєстра-
ції місця проживання, зокрема, задля того, 
щоб органи влади мали актуальну, точну ін-
формацію щодо рівня мобільності населення 
та кількості мешканців на певній території. 
Зміна чинної системи реєстрації місця про-
живання на повідомну істотно вплине на 
низку процесів у територіальних громадах. 

Конституція України визнає та гарантує міс-
цеве самоврядування24, а  також встанов-
лює, що місцеве самоврядування є  правом 
територіальної громади  — жителів села чи 
добровільного об’єднання у  сільську гро-
маду жителів кількох сіл, селища та міста — 
самостійно вирішувати питання місцево-
го значення у  межах Конституції і  законів 
України25. Закон про місцеве самоврядуван-
ня України26 визначає територіальну грома-
ду як жителів27, що об’єднані постійним про-
живанням у  межах села, селища, міста, що 
є  самостійними адміністративно-територі-
альними одиницями, або добровільне об’єд-
нання жителів кількох сіл, що мають єдиний 
адміністративний центр. Водночас закон 
встановлює, що громадяни України реалі-

зують своє право на участь у місцевому са-
моврядуванні за належністю до відповідних 
територіальних громад28.

Утім, законодавство України не містить ви-
значення поняття «член» (житель, мешка-
нець) територіальної громади. Належність 
громадянина до відповідної територіальної 
громади та проживання його на відповід-
ній території визначається через його за-
реєстроване місце проживання29. Водночас 
відповідно до Виборчого кодексу України, 
який набрав чинності 1  січня 2020  року, на-
лежність громадянина до відповідної тери-
торіальної громади та проживання його на 
відповідній території визначаються його ви-
борчою адресою30, яка в  свою чергу визна-
чається як адреса, за якою зареєстровано 
місце проживання виборця31.

Продовжуючи цю логіку, реєстрація місця 
проживання визначається як внесення ін-
формації до реєстру територіальної грома-
ди, документів, до яких вносяться відомості 
про місце проживання/перебування особи 
із зазначенням адреси житла/місця перебу-
вання32. Отже, належність до територіаль-
ної громади визначається не фактом про-
живання особи у  межах громади, а  фактом 

23

22
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Пропозиції із запровадження повідомної моделі системи реєстрації місця проживання 

реєстрації там свого місця проживання, що 
значно звужує коло тих, кого вважають на-
лежним до тергромади. 

Важливо, що головною умовою реалі-
зації права на самоврядування є прожи-
вання особи в межах територіальної 
громади. Зі змісту статті 140 Консти-
туції України випливає, що проживання 
на певній території є фактом. Держава 
може фіксувати цей факт, щоб забез-
печити повноцінну та коректну (щодо 
місця/території) реалізацію консти-
туційного права на самоврядування. 
При цьому процедура фіксації факту 
проживання на певній території (села, 
селища, міста) з метою реалізації цього 
права не може містити будь-яких дис-
кримінаційних обмежень на кшталт на-
явності майнових прав. Це твердження 
узгоджується з вимогами статті 3 
Закону України «Про місцеве самовряду-
вання в Україні», що забороняють будь-
які обмеження права громадян України 
на участь у місцевому самоврядуванні 
залежно від раси, кольору шкіри, полі-
тичних, релігійних та інших переко-
нань, статі, етнічного та соціального 
походження, майнового стану, терміну 
проживання на відповідній території, 
за мовними чи іншими ознаками.

Відповідно зв’язок чинної процедури реє-
страції місця проживання із майновим ста-
ном особи обмежує та порушує реалізацію 
права на місцеве самоврядування. Тож змі-
на системи реєстрації на повідомну повинна 
розірвати цей зв’язок і, як наслідок, забез-
печити виконання вимоги Конституції щодо 
участі у місцевому самоврядуванні саме жи-
телів громад.

Проблему обмеження реалізації виборчого 
права зареєстрованим місцем проживання 
має вирішити Виборчий кодекс України, ух-
валений у  грудні 2019  року (набрав чинності 
01.01.2020  р.). Кодекс містить положення, що 
дозволяють визначати виборчу адресу ви-
борця незалежно від його зареєстрованого 
місця проживання. Для цього виборець має 
звернутись до органу ведення Державного 
реєстру виборців за новою виборчою адре-
сою не пізніше ніж на п’ятий день із дня по-
чатку виборчого процесу або процесу рефе-

рендуму. До заяви про зміну виборчої адреси 
виборець зобов’язаний додати копію доку-
мента, який підтверджує його фактичне про-
живання за вказаною ним адресою, зокрема:

1.	 Договір оренди житла за адресою, яку 
виборець просить визначити його новою 
виборчою адресою;

2.	 Виданий органом державної влади чи ор-
ганом місцевого самоврядування доку-
мент, що засвідчує здійснення виборцем 
підприємницької діяльності за адресою 
житла, яку виборець просить визначити 
його новою виборчою адресою;

3.	 Документ, що підтверджує право влас-
ності на житло за адресою, яку виборець 
просить визначити його новою виборчою 
адресою;

4.	 Довідка про взяття на облік внутрішньо 
переміщеної особи;

5.	 Документ, що засвідчує здійснення ви-
борцем догляду за особою, місце про-
живання якої зареєстроване відповідно 
до Закону України «Про свободу пересу-
вання та вільний вибір місця проживан-
ня в  Україні» за адресою, яку виборець 
просить визначити його новою виборчою 
адресою;

6.	 Документ, що засвідчує перебування ви-
борця у шлюбі або у родинних відносинах 
із особою, місце проживання якої зареє-
строване відповідно до Закону України 
«Про свободу пересування та вільний ви-
бір місця проживання в Україні» за адре-
сою, яку виборець просить визначити 
його новою виборчою адресою.

Отже, положення Виборчого кодексу ста-
ли відповіддю на запит мобільних груп на-
селення, які з  моменту набрання кодексом 
чинності зможуть брати участь у  місцевих 
виборах незалежно від зареєстрованого 
місця проживання. Завдяки цим змінам осо-
ба, яка проживає на території певної грома-
ди та зацікавлена повноцінно реалізовувати 
своє право на місцеве самоврядування, от-
римає можливість підтвердити факт прожи-
вання на підставі надання одного документа 
з визначеного переліку документів. 
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Утім, ця відповідь базується на складних ре-
аліях чинної системи реєстрації місця про-
живання, зміна якої може потягнути зміну 
підходів до визначення приналежності осо-
би до територіальної громади.

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків

Комплексна зміна системи реєстрації місця 
проживання може мати два різновекторні 
варіанти впливу на визначення належності 
особи до територіальної громади. 

Перший  варіант — ця належність буде так 
само, як і  наразі, визначатися зареєстрова-
ним місцем проживання. Проте через реа-
лізацію реформи системи реєстрації більша 
кількість людей матимуть змогу «проявити-
ся» в  громадах, зареєструвавши своє місце 
проживання там, де вони дійсно живуть. Тоді 
ті особи, які з  різних причин можуть не ба-
жати реєструвати своє місце проживання, 
зможуть, скориставшись нормою Виборчо-
го кодексу, визначити свою виборчу адресу 
і  реалізувати своє виборче право на місце-
вих виборах. Водночас вони не будуть види-
мими для громади у міжвиборчий період.

Другий варіант  — пов’язаний із подальшим 
розвитком ідеї розведення реєстрації місця 
проживання і належністю особи до територі-
альної громади, оскільки реєстрація є похід-
ним від факту проживання особи в громаді, 
а отже може бути одним з декількох, але не 
єдиним свідченням належності до громади. 
Тож варто розглянути ситуацію, в  якій осо-
ба, що проживає у  межах громади, проте 
за різних обставин не реєструє свого місця 
проживання в  ній (наприклад, така ситуа-
ція може бути поширеною серед ВПО), мала 
б  можливість зафіксувати свою належність 
до громади (наприклад, через реєстрацію 
мешканцем громади). Це дозволило б  осо-
бам, які фактично проживають на території 
громади, бути видимими для місцевих орга-
нів влади. 

Механізм визначення належності осо-
би до територіальної громади мав би 
відповідати таким критеріям:

•	 Базуватись на факті проживання особи 
у межах територіальної громади;

•	 Бути доступним, гнучким та не містити 
дискримінаційних обмежень;

•	 Передбачати декілька можливих варіан-
тів підтвердження факту проживання.

Належність до територіальної громади осіб, 
які проживають в  її межах, проте не мають 
зареєстрованого місця проживання на її те-
риторії, могла б  підтверджуватись проце-
дурою взяття на облік мешканців громади. 
Підставами взяття на такий облік мав би 
бути факт проживання в  громаді, підтвер-
джений документально.

Незалежно від обраного вектора, реформу-
вання системи реєстрації місця проживання 
та запровадження різних способів підтверд
ження належності особи до громади не-
одмінно спричинить зміну складу громад. 
Територіальні громади стануть більш інклю-
зивними внаслідок розширення потенцій-
ного кола осіб, які отримають можливість 
безперешкодно брати участь у  місцевому 
самоврядуванні. Покращення інклюзив-
ності громад підвищить точність у  відобра-
женні думок та позиції мешканців громади 
під час проведення місцевих виборів, ре-
ферендумів, загальних зборів громадян, 
громадських слухань та інших форм участі 
у  місцевому самоврядуванні. Можливість 
внесення особи до реєстру територіальної 
громади без прив’язки до її/його майново-
го стану підвищить достовірність інформа-
ції щодо кількості мешканців громади, що 
є важливим при прийнятті рішень органами 
місцевого самоврядування. Більш точна ін-
формація сприятиме оптимізації бюджетних 
розрахунків для адміністративно-територі-
альних одиниць, обсягу послуг, необхідних 
для відповідної території.

При цьому варто розрізняти питання здійс-
нення права на місцеве самоврядування 
та питання, що пов’язані із соціальними га-
рантіями, пільгами тощо. Місцеве самовря-
дування зосереджене на вирішенні питань 
місцевого значення у межах Конституції і за-
конів України. Здійснення права на місцеве 
самоврядування передбачає використання 
таких інструментів: місцевий референдум, 
загальні збори громадян, місцеві ініціативи 
та місцеві вибори. Натомість запровадження 
соціальних гарантій та пільг/доплат/ком-
пенсацій на місцевому рівні та визначення 
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категорій населення, що мають право на них, 
є окремою сферою. Ця сфера входить до ком-
петенції органів місцевого самоврядування, 
але не може ототожнюватись з участю у міс-
цевому самоврядуванні. Відповідно при реа-
лізації запропонованої моделі органи місце-
вого самоврядування матимуть можливість 
встановлювати додаткові критерії та умови 
для доступу мешканців територіальної гро-
мади до участі у місцевих соціально-еконо-
мічних програмах при їх розробці.

Фінансова спроможність місцевих бюдже-
тів насамперед залежить від ресурсів, які 
є  у  територіальних громадах: трудових, 
природних, фінансових. Фінансові ресурси 
формуються переважно за рахунок податків 
юридичних та фізичних осіб, які здійснюють 
господарську діяльність на території гро-
мади та сплачують податки до відповідних 
бюджетів. 

Згідно з Бюджетним кодексом України дохо-
ди бюджету — це податкові, неподаткові та 
інші надходження на безповоротній основі, 
справляння яких передбачено законодав-
ством України (зокрема й трансферти, плату 
за надання адміністративних послуг, власні 
надходження бюджетних установ тощо)33. 
Склад доходів різних рівнів місцевих бюд
жетів та нормативи зарахування доходів до 
відповідних бюджетів визначає Бюджетний 
кодекс.

До доходів загального фонду бюджетів міст 
республіканського Автономної Республі-
ки Крим та обласного значення, районних 
бюджетів та бюджетів об’єднаних терито-
ріальних громад належать 60% податку 
на доходи фізичних осіб, крім міст Києва та 
Севастополя, до бюджетів яких надходять 
відповідно 40% податку на доходи фізич-
них осіб34. Фізичні особи-підприємці можуть 
здійснювати господарську діяльність на те-
риторії декількох адміністративно-терито-
ріальних одиниць, але сплачують податки 
до місцевих бюджетів (єдиний податок) за 

33	 Бюджетний кодекс України від 08.07.2010 р. №2456-VI, ст. 1.
34	 Там само, ст. 64.
35	 Там само, ст. 75-1.
36	 Останнім нормативним документом щодо складання прогнозу є наказ Міністерства фінансів Укра-

їни «Про затвердження Методичних рекомендацій щодо складання у 2019 році місцевих бюджетів 
на середньостроковий період» від 29.03.2019 р. №130.

податковою адресою, яка відповідає зареє-
строваному місцю проживання.

Згідно з  Бюджетним кодексом України35 міс-
цевий фінансовий орган щороку складає 
прогноз місцевого бюджету — документ се-
редньострокового бюджетного планування. 
Прогноз складають спільно з  іншими голов-
ними розпорядниками бюджетних коштів 
відповідно до цілей та пріоритетів економіч-
ного і  соціального розвитку України і  відпо-
відної території та з урахуванням бюджетної 
декларації. Прогноз — основа для складання 
проєкту місцевого бюджету. Методологіч-
ні засади складання прогнозу визначає Мі-
ністерство фінансів України36. Відповідно до 
цих засад при складанні прогнозу місцевого 
бюджету за напрямом «Фінансове забезпе-
чення пріоритетних напрямів розвитку» ре-
комендовано наводити інформацію зокрема 
й  про кількість споживачів (жителів, учнів, 
дітей, вихованців, підопічних), яким запла-
новано надавати публічні послуги, та їх  ди-
наміку. Очевидно, що кількість споживачів 
складається переважно на основі даних, які 
містяться в реєстрах територіальних громад. 
Відповідно спрощена процедура внесення до 
реєстру територіальних громад сприятиме 
складанню прогнозів місцевих бюджетів, що 
враховують реальні масштаби потреб.

Достовірні дані щодо кількості населен-
ня, яке проживає у  громадах, сприятимуть 
спрямуванню адекватного обсягу медичної 
субвенції у  місцеві бюджети. Формування 
додаткових дотацій із державного бюдже-
ту на утримання закладів освіти та охорони 
здоров’я  формується так само з  урахуван-
ням кількості населення.

Перелік НПА, які потребують змін:

	? Закон України «Про місцеве самовря-
дування в Україні»

	? Закон України «Про свободу пересу-
вання та вільний вибір місця прожи-
вання в Україні»
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3.2	 Житлові питання

37	 Закон України «Про приватизацію державного житлового фонду» від 19.06.1992 р. №2482-XII, ст. 8.
38	 Цивільний кодекс України від 16.01.2003 р. №435-IV.
39	 Там само.

Питання дотримання та захисту прав власни-
ків житла лишається одним із пріоритетних. 
Реєстрація місця проживання особи відповід-
но до нової повідомної системи не породжува-
тиме права на користування житловим примі-
щенням, в якому таку особу зареєстровано.

Простота реєстрації місця проживання осо-
би шляхом повідомлення органу реєстрації 
врівноважується, по-перше, повідомленням 
власника житла про факт реєстрації за адре-
сою його власності. По-друге, спрощеним 
порядком зняття з  реєстрації місця прожи-
вання — так само на підставі повідомлення, 
що має стати запорукою захисту прав саме 
власників житла, оскільки їм не  доведеться 
вирішувати питання про зняття з реєстрації 
в судовому порядку.

Основні ризики запропонованої моделі поля-
гають у можливості зловживань, коли особа 
безпідставно, не проживаючи у  відповідно-
му житлі, здійснюватиме реєстрацію місця 
проживання у  ньому. Враховуючи повідо-
мний характер здійснення реєстрації місця 
проживання особи, варіантом розв’язання 
вказаної проблеми є  повідомлення власни-
ка/співвласників про здійснення реєстрації 
третіх осіб у належному йому/їм житлі. Таке 
повідомлення можна здійснювати з викорис-
танням засобів електронного чи телефонно-
го зв’язку, якщо такі повідомлені власником. 
В  інших випадках — шляхом надсилання ли-
ста на відповідну адресу. За таких обставин 
власник буде мати можливість припини-
ти реєстрацію такої особи. Проте основним 
у  цьому випадку є  формування у  громадян 
чіткого уявлення про неможливість зловжи-
вання, оскільки воно буде швидко виявлене, 
припинене і матиме негативні наслідки.

Наразі існує декілька ситуацій, у  яких реє-
страція місця проживання впливає на май-
нові права.

Приватизація. Відповідно до закону при-
ватизація житлового фонду здійснюється 
шляхом передачі у спільну сумісну чи спіль-
ну часткову власність за письмовою згодою 
усіх повнолітніх членів сім’ї, які постійно 
мешкають у відповідному житловому примі-
щенні. На практиці таке постійне проживан-
ня підтверджується довідкою про реєстра-
цію місця проживання особи37.

Спадкування. Інший випадок, коли реєстра-
ція місця проживання має значний вплив 
на виникнення права власності, стосуєть-
ся спадкування майна. По-перше, згідно 
з частиною 3 статті 1268 Цивільного кодексу 
України38 спадкоємець, який постійно про-
живав разом із спадкодавцем на час від-
криття спадщини, вважається таким, що 
прийняв спадщину, якщо протягом встанов-
леного строку не повідомить про відмову 
від спадщини. По-друге, відповідно до статті 
1264 ЦКУ39 особи, які проживали зі спадко-
давцем однією сім’єю не  менше п’яти років 
до моменту відкриття спадщини (смерті 
спадкодавця), є  спадкоємцями четвертої 
черги. Для нотаріуса, який оформляє спад-
щину, чи для суду, який розглядає справу про 
прийняття особами спадщини, досить часто 
вирішальне значення надається факту реє-
страції спадкоємця зі спадкодавцем. Якщо 
спадкоємців не виявлено, тоді відповідне 
майно визнається відумерлим і  переходить 
у власність територіальної громади.

Крім захисту права власності під час змі-
ни системи реєстрації місця проживання на 
повідомну, важливим питанням є  оплата 
житлово-комунальних послуг у  разі, якщо 
у  домогосподарстві не встановлено квар-
тирні засоби обліку (лічильники) або послу-
га прямо залежить від кількості осіб, які нею 
користуються (наприклад, поводження із 
твердими побутовими відходами). У  такому 
випадку розрахунок спожитих послуг від-
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бувається на підставі договору і  даних про 
кількість осіб, які зареєстровані у  помеш-
канні. Варто зауважити: майже кожна друга 
особа, яка проживає не за  місцем реєстра-
ції у  містах, зазначила що однією з  причин, 
чому б вона не хотіла реєструватися за міс-
цем проживання, є те, що це може збільшити 
вартість комунальних послуг40. Саме через 
наявність кореляції між кількістю зареє-
строваних у  житлі осіб та нарахуванням за 
житлово-комунальні послуги виникає ризик, 
що у  разі подання заявником неправдивого 
повідомлення про проживання за певною 
адресою це потягне підвищення плати на ко-
мунальні послуги, яке ляже на власника.

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків

Зміна моделі реєстрації місця проживання 
на повідомну дозволить створити чіткі «пра-
вила гри» та ліквідувати існуючий дуалізм 
між зареєстрованим і  фактичним місцем 
проживання. Спрощені правила реєстрації 
місця проживання мають бути більш прозо-
рими та усунуть ті чинники, які на сьогодні 
є  перешкодами для здійснення реєстрації 
(наприклад, відсутність згоди власника жит-
ла, відсутність співвласника житла, який пе-
ребуває в іншому місці, тощо).

Додатково до запропонованого необхідно 
ужити заходів для формування у населення 
стійкого уявлення, що реєстрація місця про-
живання є  лише підтвердженням чинного 
факту, не породжує жодних прав у  зареє-
строваної особи та може бути швидко при-
пинена власником.

Приватизація. Припинення процесу прива-
тизації державного житлового фонду з  на-
данням часу для її здійснення (наприклад, 
5 років) також повинно відіграти роль у зміні 
уявлення про «цінність» реєстрації як такої.

Запровадження повідомного принципу реє-
страції місця проживання особи створює 
певне поле для можливих зловживань із 
неприватизованими квартирами. Водночас, 
оскільки приватизація здійснюється лише 

40	 Система реєстрації місця проживання в Україні: її вплив на реалізацію прав та життєвих інтересів 
людини. Результати соціологічного дослідження. — К.: Аналітичний центр CEDOS, 2018. — 100 с. — С. 40 
[Електронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: http://bit.ly/ZvitRMP

за згодою всіх мешканців неприватизованої 
квартири, то реєстрація в  такому житлі ін-
ших осіб (які не мають права на таку прива-
тизацію) не наділятиме їх безумовною мож-
ливістю приватизувати квартиру. Це лише 
може створювати для інших користувачів 
труднощі, пов’язані з  необхідністю оспорю-
вання права користування житлом відповід-
ною особою.

Видається, що дієвим запобіжником 
для такого розвитку ситуації може 
бути наділення саме користувача, 
якому було видано ордер на вселення 
у таке житло, правом зняти таку 
особу з реєстрації. При цьому доцільно 
передбачити відповідну систему облі-
ку осіб, яким видано відповідний ордер 
на житло або ж які як члени їх сімей 
замінили їх. І саме ця категорія осіб по-
винна бути наділена правом припинен-
ня реєстрації осіб, які не мають права 
на користування житлом.

Зважаючи, що неприватизоване житло має 
власника (територіальну громаду або ж дер-
жаву в  особі відповідних державних орга-
нів), такі об’єкти нерухомості повинні бути 
внесені до Державного реєстру речових 
прав на нерухоме майно. Цей підхід дозво-
лить виявити та облікувати всі неприватизо-
вані об’єкти житлової нерухомості та істотно 
звузить можливості для зловживань.

Для неприватизованих об’єктів житлової 
нерухомості в Державному реєстрі речових 
прав на нерухоме майно доцільно передба-
чити окремий розділ, у  який вносити відо-
мості про користувача таким житлом, якому 
видано ордер на вселення або ж який (які) як 
член(-и) сім’ї замінив(-ли) таку особу.

Такий спосіб вирішення проблеми забез-
печить єдність підходу до об’єктів житло-
вої нерухомості, яка перебуває у  приватній 
власності та яка є  комунальною або ж  дер-
жавною власністю. Обов’язок здійснення 
державної реєстрації прав власності на не-
приватизоване житло доцільно покласти на 
органи місцевого самоврядування (щодо 40
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комунальної власності) та відповідні органи 
державної влади, у  віданні яких перебува-
ють неприватизовані об’єкти нерухомості 
(щодо об’єктів державної власності). Строк 
реалізації цього обов’язку варто пов’язати зі 
строком на завершення приватизації.

Оскільки закон41 визначає, що метою прива-
тизації державного житлового фонду є ство-
рення умов для здійснення права громадян 
на вільний вибір способу задоволення потреб 
у житлі, залучення громадян до участі в утри-
манні й збереженні існуючого житла та фор-
мування ринкових відносин, варто говорити 
про те, що процес приватизації повинен мати 
чіткі часові рамки. Оскільки більшість42 об’єк-
тів державного та комунального житлового 
фонду вже приватизована, можна говорити 
про припинення процесу приватизації дер-
жавного житлового фонду з  наданням часу 
для її здійснення (наприклад, 5 років).

Спадкування. Враховуючи дійсний стан 
справ з оформленням прав на спадкове май-
но, особливо у сільській місцевості та у кри-
зових сім’ях, наразі видається недоцільним 
скасовувати положення про «автоматичне» 
прийняття спадщини спадкоємцем (ч. 3 ст. 
1268 ЦКУ), який проживав зі спадкодавцем 
на час відкриття спадщини. Норма ч. 3 ст. 
1268 ЦКУ гарантує захист прав таких грома-
дян без необхідності вчинення активних дій. 
Її скасування призведе до переходу спадко-
вого майна у комунальну власність і поста-
вить на порядок денний вирішення питання 
щодо правових підстав проживання таких 
осіб у житлі. Як наслідок, це загострить від-
носини між вказаними суб’єктами.

Варто зазначити, що запровадження повідо-
много принципу здійснення реєстрації місця 
проживання особи спростить розгляд судом 
спадкових справ, надавши факту реєстрації 
більшого доказового значення.

Оплата житлово-комунальних послуг. На 
сьогодні кількість абонентів  — споживачів 
природного газу, послуг із водопостачан-
ня/водовідведення, які не мають засобів 
обліку, лишається високою. Хоча держава 

41	 Закон України «Про приватизацію державного житлового фонду» від 19.06.1992 р. №2482-XII.
42	 За оцінками експертів, до 97% житла в Україні є приватизованим.

має визначений план дій щодо забезпечен-
ня домогосподарств індивідуальними лі-
чильниками, наразі ж  за умови відсутності 
квартирних засобів обліку вартість послуг 
із постачання та розподілу природного газу, 
постачання гарячої води, централізованого 
водопостачання напряму залежить від кіль-
кості осіб, які зареєстровані у житлі. А саме 
встановлення засобів обліку відповідно до 
державних програм буде надійним запобіж-
ником нарахування додаткових сум за жит-
лово-комунальні послуги.

Що стосується послуги з  поводження з  по-
бутовими відходами, то відповідно до Типо-
вого договору про надання послуг із пово-
дження з  побутовими відходами споживач 
зобов’язаний письмово інформувати вико-
навця (суб’єкт господарювання, який надає 
послугу) про зміну власника житла (іншого 
об’єкта нерухомого майна) та про фактич-
ну кількість осіб, які постійно проживають 
у  житлі споживача протягом 30  календар-
них днів від дня настання такої події. Тобто 
формально вже зараз існує механізм для 
уникнення ризиків надмірного нарахування 
вартості послуги з поводження з побутови-
ми відходам, який може бути застосований 
після зміни системи.

Перелік НПА, які потребують змін:

	? Цивільний кодекс України
	? Закон України «Про свободу пересу-

вання та вільний вибір місця прожи-
вання в Україні»;

	? Закон України «Про приватизацію дер-
жавного житлового фонду»

	? Закон України «Про державну реє-
страцію речових прав на нерухоме 
майно та їх обтяжень»

	? Правила реєстрації місця проживання, 
затверджені постановою Кабінету 
Міністрів України від 02.03.2016 р. 
№207

	? Порядок державної реєстрації ре-
чових прав на нерухоме майно та їх 
обтяжень, затверджений постано-
вою Кабінету Міністрів України від 
25.12.2015 р. №1127
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	? Порядок ведення Державного реєст-
ру речових прав на нерухоме майно, 
затверджений постановою Кабіне-
ту Міністрів України від 26.10.2011 р. 
№1141

	? Порядок вчинення нотаріальних дій 
нотаріусами України, затверджений 
наказом Міністерства юстиції Украї-
ни від 22.02.2012 р. №296/5
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3.3	 Соціальний захист населення

43	 Постанова Кабінету Міністрів України «Про Єдину інформаційно-аналітичну систему управління 
соціальною підтримкою населення України (E-SOCIAL)» від 17.07.2019 р. №676.

44	 Зелена Книга системи реєстрації місця проживання для уряду України. — К., 2019. — 125 с. — С. 38 [Елек-
тронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: https://bit.ly/2NEUjY3

Вплив реєстрації місця проживання особи, 
яка є  отримувачем соціальних виплат (по-
слуг, пільг тощо), на реалізацію права на со-
ціальний захист населення є  істотним, хоча 
в  більшості нормативно-правових актів, які 
регулюють питання реалізації права на соці-
альний захист, йдеться про реалізацію цьо-
го права за місцем проживання осіб (хоча, 
наприклад, пенсія призначається за зареє-
строваним місцем проживання заявника). 
Тож на практиці зазвичай місце проживання 
має бути документально підтверджене. Ок-
рім реєстрації місця проживання, для цього 
можуть бути використані інші документи, 
зокрема, акти обстеження матеріально-по-
бутових умов сім’ї.

У  деяких випадках є  обов’язковим подання 
довідки про склад сім’ї  або зареєстрова-
них у  житловому приміщенні/будинку осіб 
(хоча форму цієї довідки було скасовано 
влітку 2019  року, вимога її надання зберег-
лася у  деяких нормативно-правових актах, 
наприклад, у  статті 4 Закону України «Про 
державну соціальну допомогу малозабез-
печеним сім’ям»).

Найгостріше стоїть питання із можливим 
впливом нової моделі реєстрації місця про-
живання на виплату субсидії для відшкоду-
вання витрат на оплату житлово-комуналь-
них послуг, придбання скрапленого газу, 
твердого та рідкого пічного побутового па-
лива, оскільки зміна кількості осіб, які про-
живають у житлі, може впливати на призна-
чення житлової субсидії.

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків

У  цілому, зміна системи реєстрації місця 
проживання на повідомну не матиме нега-
тивних наслідків для системи соціального 

захисту населення, оскільки в  ній уже від-
буваються зміни, які дозволять мінімізувати 
ризики повідомної моделі.

Доцільно розглянути питання про те, що 
реалізація права на соціальний захист має 
забезпечуватися незалежно від місця реє-
страції особи за заявним принципом, тобто 
або за місцем проживання особи (без необ-
хідності доведення факту проживання), або 
за місцем звернення особи. Призначення 
будь-яких видів соціальної допомоги не має 
залежати від місця реєстрації заявника.

Екстериторіальності призначення соці-
альних виплат має сприяти запуск Єдиної 
інформаційно-аналітичної системи управ-
ління соціальною підтримкою населення 
України (E-SOCIAL)43, яка має запрацювати 
з 1 жовтня 2020 року. В цій системі реєстра-
ція місця проживання не є  ідентифікатором 
особи реєстру (такими ідентифікаторами 
є  реєстраційний номер облікової картки 
платника податків або серія (за наявності) та 
номер паспорта, або унікальний номер запи-
су в  Єдиному державному демографічному 
реєстрі).

Що стосується пенсії, то вона має призна-
чатися та виплачуватися незалежно від 
реєстрації місця проживання пенсіонера, 
оскільки, як свідчить судова практика44, пра-
во на пенсію не може узалежнюватися від 
місця проживання пенсіонера. У такому разі 
пенсіонер повинен мати змогу звернутися 
за призначенням пенсії у  будь-яке управ-
ління Пенсійного фонду України незалежно 
від місця проживання, а виплата пенсії може 
відбуватися за місцем проживання без не-
обхідності доведення факту проживання.

Соціальні послуги, які надають у  територі-
альних громадах, мають надаватися чле-

44
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нам територіальних громад. У  разі, якщо 
соціальна послуга надається особі в  тери-
торіальній громаді, до якої ця особа не нале-
жить, вартість надання цієї послуги сплачу-
ється громадою заявника. Вартість наданої 
послуги сплачується відповідно до статті 93 
Бюджетного кодексу України, тобто через 
механізм міжбюджетного трансферту.

Природним процесом після скасування на-
казу Міністерства соціальної політики Укра-
їни, який встановлював форму довідки про 
склад сім’ї45, є внесення змін до законів Укра-
їни та підзаконних нормативних актів, а та-
кож заміна довідки на відповідну деклара-
цію. Наразі цю довідку використовують для 
підтвердження доволі різних фактичних об-
ставин. Насамперед вона надає можливість 
підтвердити фактичне місце проживання 
особи, яке відрізняється від зареєстрова-
ного. Тож питання вимоги цієї довідки має 
бути вирішене зміною підходів до реєстрації 
місця проживання. Що стосується підтверд
ження складу сім’ї, то фактично ця довідка 
і механізм її видачі не передбачає перевірку 
родинних зв’язків осіб, яким її видають. Тому 
наразі цю функцію довідка про склад сім’ї не 
виконує, натомість дає «уявлення» про те, 
що люди, які звертаються по довідку, про-
живають за однією адресою. Тому доцільно 
встановити декларативний принцип надан-
ня інформації про спільне місце проживання 
членів сім’ї із наданням працівникам управ-
ління соціального захисту населення досту-
пу до реєстрів територіальних громад. У разі 
обґрунтованих сумнівів у  тому, що інфор-
мація в декларації відповідає дійсності, має 
бути передбачений механізм проведення 
обстеження місця проживання заявника.

Більшість питань, які пов’язані із можливи-
ми порушеннями при призначенні пільг, має 
бути вирішено через належне функціонуван-

45	 Наказ №204 втратив чинність на підставі наказу Міністерства соціальної політики України 
від 17.07.2019 р. №1106.

ня Єдиного державного автоматизованого 
реєстру осіб, які мають право на пільги. Що 
стосується місцевих пільг, то презюмуєть-
ся, що територіальні громади, які надають ці 
пільги, у разі наявності обґрунтованих сум-
нівів, мають право вимагати надання під-
твердження того, що людина дійсно є  меш-
канцем територіальної громади.

Перелік НПА, які потребують змін:

	? Закон України «Про пенсійне забезпе-
чення»

	? Закон України «Про статус ветеранів 
війни, гарантії їх соціального захи-
сту»

	? Закон України «Про державну соці-
альну допомогу малозабезпеченим 
сім’ям»

	? Порядок виплати одноразової винаго-
роди жінкам, яким присвоєно почес-
не звання України «Мати-героїня», 
затвердженого постановою Кабіне-
ту Міністрів України від 28.02.2011 р. 
№268

	? Постанова КМУ «Деякі питання 
реалізації Закону України «Про жит-
ловий фонд соціального призначення» 
від 23.07.2008 р. №682

	? Постанова КМУ «Про затвердження 
Порядку надання пільг, компенсацій 
і гарантій працівникам бюджетних 
установ, військовослужбовцям, осо-
бам рядового і начальницького скла-
ду» від 31.03.2003 р. №426

	? Постанова Правління Пенсійного фон-
ду України «Про затвердження Поряд-
ку подання та оформлення докумен-
тів для призначення (перерахунку) 
пенсій відповідно до Закону України 
«Про загальнообов’язкове державне 
пенсійне страхування» від 25.11.2005 р. 
№22-1
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3.4	 Охорона здоров’я

46	 Закон України «Про державні фінансові гарантії медичного обслуговування населення», ч. 1 ст. 4.
47	 Розпорядження КМУ «Про схвалення Концепції реформи фінансування системи охорони здоров’я» 

від 30.11.2016 р. № 1013-р.

Законодавством України не передбачена 
можливість відмови у наданні медичної до-
помоги будь-якого виду через те, що особа 
звернулася до закладу охорони здоров’я не 
за місцем своєї реєстрації. І все ж на практи-
ці саме через місце реєстрації визначається, 
до якого медичного закладу особа має пра-
во звернутися для отримання медичної до-
помоги і  де вона має можливість отримати 
необхідні послуги без додаткової, часто не-
офіційної, оплати.

До початку медичної реформи первинну ме-
дичну допомогу надавали за територіаль-
ним принципом — залежно від зареєстрова-
ного місця проживання пацієнта. Із 1  квітня 
2018  року громадяни України мають право 
самостійно обирати собі сімейного лікаря 
незалежно від місця реєстрації. Крім того, 
заборонено відмовляти у  прийнятті декла-
рації про вибір лікаря, який надає первинну 
медичну допомогу, та веденні пацієнта, зо-
крема, на підставі зареєстрованого місця 
проживання. Втім, при отриманні вторинної, 
третинної та деяких інших видів медичної 
допомоги місце проживання до цього часу 
відіграє важливу роль.

Законом встановлено, що у  визначених ме-
жах держава гарантує громадянам, інозем-
цям, особам без громадянства, які постійно 
проживають на території України, та особам, 
яких визнано біженцями або особами, які 
потребують додаткового захисту, повну оп-
лату за рахунок коштів державного бюдже-
ту України необхідних їм медичних послуг та 
лікарських засобів, пов’язаних із наданням 
усіх видів медичної допомоги46. Передбаче-
но впровадження державного гарантовано-
го пакета медичної допомоги, який повністю 
нівелює будь-яке відношення до місяця реє-
страції особи47.

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків  

Подальше реформування системи надання 
медичної допомоги із повним відв’язуванням 
її від зареєстрованого місця проживання па-
цієнта на всіх рівнях надасть змогу людям, 
незалежно від чинної моделі реєстрації місця 
проживання, отримувати медичні послуги.

Зміни в  системі охорони здоров’я  розпоча-
лися з  первинної ланки медицини і  вже до-
вели свою ефективність. Наступним етапом 
реформування медичної сфери є  запровад-
ження принципу «гроші ходять за пацієнтом» 
на рівні вторинної та третинної медичної до-
помоги (очікується, що зміни на цих рівнях 
мають відбутись вже у квітні 2020 року).

Основою нової моделі фінансування систе-
ми охорон здоров’я, що дозволить уникнути 
прив’язки до місця проживання, має стати 
перехід від фінансування утримання інф-
раструктури медичних закладів до оплати 
фактично наданої ними пацієнтам медичної 
допомоги. Така система вже працює при на-
данні первинної медичної допомоги. Але для 
оплати діяльності (відшкодування витрат) 
постачальників вторинної (спеціалізованої) 
та третинної (високоспеціалізованої) медич-
ної допомоги використовуватимуться різні 
методи.

Фінансування постачальників спеціалізова-
ної та високоспеціалізованої амбулаторної 
допомоги залежно від виду послуг здійсню-
ватиметься на основі оплати з  розрахунку 
на одного громадянина, оплати за послугу 
чи оплати за пролікований випадок (для ам-
булаторних послуг, що надаються у  лікар-
нях, таких як хірургія одного дня).
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Для оплати діяльності постачальників ста-
ціонарної медичної допомоги у  перспективі 
застосовуватиметься метод фінансування 
на основі оплати за пролікований випадок. 
Наразі така методика дуже складна та по-
требує багато часу для впровадження, зо-
крема й відповідно підготовлених медичних 
працівників.

Основні ризики, які вбачаються в цьому ви-
падку, це розмиті часові рамки реформи, 
що можуть затягнутись на роки, та, крім 
того, незрозуміло, чи буде політична воля та 
бюджет на закінчення реформи, але одно-
значно можна стверджувати, що при запро-
вадженому підході місце реєстрації особи 
остаточно втрачає своє значення. 
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3.5	 Адміністративні послуги

48	 Державна реєстрації смерті за певних випадків також може бути зареєстрованою виключно 
за місцем реєстрації адреси заявника (тобто особи, яка реєструє смерть померлого). Так, державна 
реєстрація смерті проводиться за місцем проживання заявника у разі: 1) якщо заява надійшла після 
закінчення одного року з дня настання смерті; 2) встановлення у судовому порядку факту смерті; 3) 
звернення для реєстрації смерті особи, оголошеної судом померлою.

Як було зазначено раніше, проживання не 
за місцем реєстрації може тягнути негативні 
наслідки для особи, зокрема й у сфері отри-
мання адміністративних послуг.

На сьогодні існує низка послуг, які надають 
переважно або виключно за зареєстрова-
ним місцем проживання. Зокрема, це:

•	 Паспортні послуги (оформлення паспор-
та громадянина України (у формі 
ID-картки та книжечки) та обмін паспор-
та громадянина України (у формі кни-
жечки);

•	 Послуги в сфері державної реєстрації 
актів цивільного стану (державна реє-
страція розірвання шлюбу, державна 
реєстрація зміни імені)48;

•	 Послуги в сфері соціального захисту 
(призначення житлових субсидій, пенсії 
за віком, пенсії по інвалідності, у зв’язку 
з втратою годувальника, пенсії за вислу-
гу років; призначення державної соці-
альної допомоги інвалідам із дитинства 
та дітям-інвалідам);

•	 Одержання дозволу на придбання мис-
ливської вогнепальної нарізної, глад-
коствольної зброї, пневматичної зброї, 
холодної та охолощеної зброї. 

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків

Загалом, реформування системи реєстра-
ції місця проживання здатне усунути наявні 
труднощі в отриманні адміністративних по-
слуг, що наразі не надаються екстериторі-
ально, для осіб, які проживають не за зареє
строваним місцем проживання. Так, якщо 
кожній особі буде забезпечена можливість 
просто і зручно задекларувати в органі реє
страції адресу свого фактичного проживан-
ня  — вона зможе звернутися по будь-яку 

адміністративну послугу там, де є  центр її 
життєвих інтересів. За таких умов «прив’я-
зування» тієї чи іншої послуги до зареєстро-
ваного місця проживання саме по собі пере-
стане бути тягарем для мешканців України.

Утім, наразі питання щодо забезпечення 
надання усіх базових адміністративних по-
слуг за екстериторіальним принципом й досі 
актуальне. Так, видається нелогічним, що 
адміністративну послугу з  державної реє-
страції шлюбу надають незалежно від зареє
строваного місця проживання заявників, 
а послугу з державної реєстрації його розі-
рвання — виключно за ним. Таку адміністра-
тивну послугу цілком можливо надавати 
незалежно від адреси реєстрації подружжя 
або одного з них. Державна реєстрація розі-
рвання шлюбу не стосується безпосередньої 
ідентифікації особи, а  тому не несе серйоз-
них ризиків для зростання або виникнення 
правопорушень.

Необхідність надання інших вищеназваних 
адміністративних послуг незалежно від 
зареєстрованого місця проживання особи 
є  питанням дискусійним. Більшість із них 
пов’язані з  процесом ідентифікації особи 
(оформлення та обмін паспорта громадя-
нина України), а  деякі також із виділенням 
бюджетних коштів (призначення усіх видів 
пенсій, допомоги інвалідам із дитинства та 
дітям-інвалідам). Водночас сьогодні вже на-
дають низку аналогічних адміністративних 
послуг незалежно від зареєстрованого міс-
ця проживання особи. Зокрема, це оформ-
лення паспорта громадянина України для 
виїзду за кордон і  призначення усіх видів 
державної допомоги сім’ям із дітьми.

Так, документи для оформлення (зокре-
ма й  замість втраченого або викрадено-
го), обміну паспорта для виїзду за кордон 



51

Пропозиції із запровадження повідомної моделі системи реєстрації місця проживання 

подає особа або її законний представник/
уповноважена особа до територіального 
органу/територіального підрозділу ДМС, 
уповноваженого суб’єкта (центрів надання 
адміністративних послуг), офісів держав-
ного підприємства, що належить до сфе-
ри управління ДМС за місцем звернення49. 
Отже, щодо оформлення паспорта громадя-
нина України для виїзду за кордон заявник 
може звернутися до будь-якої адміністра-
тивно-територіальної одиниці України, де 
надають таку послугу, незалежно від того, 
чи зареєстроване у ній його/ її місце прожи-
вання. Навіть більше — паспорт громадяни-
на України у  формі ID-картки можна також 
обміняти або отримати новий замість втра-
ченого або викраденого безвідносно до за-
реєстрованого місця проживання особи50. 
У зв’язку з цим вбачається цілком можливим 
упровадити принцип екстериторіальності 
і для адміністративної послуги з оформлен-
ня вперше паспорта громадянина України 
у формі ID-картки.

Незалежно від зареєстрованого місця про-
живання заявників в  Україні призначається 
і  низка різновидів соціальної допомоги. Зо-
крема, це державна допомога сім’ям із дітьми 
(допомога у зв’язку з вагітністю та пологами, 
допомога при народженні дитини, допомо-
га на дітей одиноким матерям тощо)51. До-
помога за місцем фактичного проживання 
призначається за умови неотримання зазна-
ченої допомоги за зареєстрованим місцем 
проживання заявника. Перевірка відомостей 
щодо неотримання допомоги здійснюєть-
ся органами соціального захисту населен-
ня з  використанням інформаційних систем. 
Отже, за таким принципом можна здійсню-
вати надання адміністративних послуг із 
призначення пенсій і  державної соціальної 

49	 Порядок оформлення, видачі, обміну, пересилання, вилучення, повернення державі, визнання недійсним 
та знищення паспорта громадянина України для виїзду за кордон, затверджений постановою КМУ 
від 07.05.2014 р. №152, п. 19.

50	 Порядок оформлення, видачі, обміну, пересилання, вилучення, повернення державі, визнання недійсним 
та знищення паспорта громадянина України, затверджений постановою КМУ від 25.03.2015 р. №302, 
п. 20.

51	 Порядок призначення і виплати державної допомоги сім’ям з дітьми, затверджений постановою КМУ 
від 27.12.2001 р. №1751, п. 2.

52	 Інструкція про порядок виготовлення, придбання, зберігання, обліку, перевезення та використання 
вогнепальної, пневматичної, холодної і охолощеної зброї, пристроїв вітчизняного виробництва для 
відстрілу патронів, споряджених гумовими чи аналогічними за своїми властивостями метальними 
снарядами несмертельної дії, та патронів до них, а також боєприпасів до зброї, основних частин 
зброї та вибухових матеріалів, затверджена наказом МВС України від 21.08.1998 р. №622, п. 7.7.

допомоги інвалідам із дитинства та дітям-
інвалідам. Інформація про призначення та-
ких виплат вноситиметься до відповідних 
державних реєстрів, перевірка якої дозволя-
тиме запобігти незаконним повторним звер-
ненням по такі призначення.

Щодо адміністративної послуги з призначен-
ня житлових субсидій має використовуватись 
індивідуальний підхід, тобто вони повинні 
призначатися на основі складання актів об-
стеження уповноважених органів. Варто за-
значити, що цей підхід уже використовують 
на практиці, хоча ця практика може істотно 
відрізнятися в різних регіонах України.

Якщо йдеться про послугу з  одержання до-
зволу на придбання мисливської вогнепаль-
ної нарізної, гладкоствольної зброї, пневма-
тичної зброї, холодної та охолощеної зброї, 
то вона стосується також і питань національ-
ної безпеки (необхідність уникнення загроз 
життю та здоров’ю  фізичних осіб і  публічній 
безпеці). Так, контроль за зберіганням вогне-
пальної, пневматичної, холодної і охолощеної 
зброї, пристроїв, що належать громадянам, 
здійснюється органами поліції відповідно до 
законодавства52. Перевірка порядку збері-
гання зброї громадянами проводиться діль-
ничними офіцерами поліції не рідше одного 
разу на три роки. Про результати перевірки 
складається рапорт, який підшивається до 
особової справи власника зброї, пристрою. 
Також у цьому пункті зазначено, що при зміні 
місця проживання, придбанні зброї та її  пе-
ререєстрації громадян обов’язково переві-
ряють за місцем проживання. У зв’язку з цим 
не вбачається доцільним надавати цю послу-
гу екстериторіально, оскільки нова система 
реєстрації місця проживання не несе ризиків 
для державного контролю за обігом зброї.
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3.6	 Правосуддя

53	 Цивільний процесуальний кодекс України від 18.03.2004 р. №1618-IV, ч. 10 ст. 187.

Реєстрація місця проживання особи — важли-
вий елемент у питанні доступу до правосуд-
дя. За загальним правилом, зареєстроване 
місце проживання позивача або відповідача 
при звернення до суду у цивільних або адмі-
ністративних справах визначає територіаль-
ну підсудність — тобто те, який саме суд буде 
повноважний прийняти справу до розгляду. 
При цьому інформація про місце проживан-
ня перевіряється за відкритими даними Єди-
ного державного реєстру юридичних осіб та 
фізичних осіб підприємців та громадських 
формувань через звернення судом до відпо-
відного органу реєстрації або ДМС.

Інформацію про місце проживання (пере-
бування) фізичної особи має бути надано 
протягом п’яти днів із моменту отримання 
відповідним органом реєстрації звернення 
суду, але на практиці строк надання відпо-
віді може бути значно довшим. Якщо отри-
мана судом інформація не дає можливості 
встановити зареєстроване у встановленому 
законом порядку місце проживання (пере-
бування) фізичної особи, суд вирішує питан-
ня про відкриття провадження у справі. По-
дальший виклик такої особи як відповідача 
у  справі здійснюється через оголошення на 
офіційному порталі судової влади України53. 
Тож особа, яка не живе за зареєстрованим 
місцем проживання, може навіть не знати, 
що відбувається розгляд справи, в  якій ця 
особа є стороною.

У деяких категоріях справ (позови про стяг-
нення аліментів або про відшкодування 
шкоди, заподіяної каліцтвом, іншим уш-
кодженням здоров’я  або смертю фізичної 
особи, якщо місце перебування відповідача 
невідоме), якщо місце перебування відпові-
дача невідоме, його оголошують у  розшук. 
Розшук сторони по справі, перевірка/під-
твердження реєстрації місця проживання, 
час на листування сторін роблять здійснення 
правосуддя у  розумні строки фактично не-
доступним, а в деяких випадках призводить 

до того, що люди дізнаються про винесене 
рішення вже на етапі його виконання, блоку-
вання банківських карток та забороні виїзду 
за межі країни.

Крім того, важливо не тільки, де особа зареє
стрована, але й  те, де вона фактично про-
живає, бо саме фактичне місце проживання 
відіграє основну роль у комунікації з учасни-
ками судового розгляду справи. Для участі 
у  процесах відповідача, третіх осіб, свідків 
суд повинен перевірити інформацію про міс-
це проживання особи з  метою забезпечити 
надсилання кореспонденції на актуальну 
адресу реєстрації особи.

Що стосується кримінального проваджен-
ня, то зареєстроване місце проживання не 
впливає на хід досудового розслідування, 
обрання запобіжного заходу, а  під час ви-
конання рішення суду у  вигляді обмеження 
волі засуджена особа відбуває покарання 
відповідно до його місця проживання до за-
судження, але у випадку необхідності може 
його змінити за мотивованою заявою (наяв-
ність близьких родичів, родини та дітей в ін-
шій місцевості).

Виконання судового рішення та відкриття 
виконавчого провадження у  певному місці 
не перешкоджає виконанню виконавчого 
провадженню на всій території України. У ви-
падку необхідності проведення перевірки 
інформації про наявність боржника чи його 
майна або про місце роботи на території, на 
яку не поширюється компетенція держав-
ного виконавця, державний виконавець до-
ручає проведення перевірки або здійснення 
опису та арешту майна відповідному органу 
державної виконавчої служби.

Під час виконавчого провадження сторони 
мають право вивчати матеріали виконавчо-
го провадження в електронній формі, вико-
ристовуючи ідентифікатор (код) доступу до 
матеріалів виконавчого провадження в  Ав-
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Пропозиції із запровадження повідомної моделі системи реєстрації місця проживання 

томатизованій системі виконавчого провад-
ження54. Отже, зареєстроване місце прожи-
вання або його відсутність у  боржника ніяк 
не впливають на відкриття та виконавчого 
провадження і  на саме виконання виконав-
чого провадження, оскільки саме виконавче 
провадження та дії, пов’язані з  виконавчим 
провадженням, а отже і виконанням рішення 
суду, здійснюються за місцем проживання, 
перебування, роботи боржника або за міс-
цезнаходженням його майна.

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків

Зміна системи реєстрації місця проживання 
та надання людині можливості повідомляти 
державі свою актуальну адресу дозволить 
правосуддю оперативно встановити зв’язок 
із людиною (стороною у справі, проваджен-
ні тощо). Така система значно прискорить 
здійснення правосуддя, буде сприяти збіль-
шенню розглянутих справ та забезпечить 

54	 Автоматизована система виконавчого провадження [Електронний ресурс]. — Режим доступу 
до ресурсу: https://asvpweb.minjust.gov.ua

55	 Зазначена система функціонує в тестовому режимі з 1 січня 2019 року.

своєчасний захист прав громадян та вико-
нання рішень суду. Водночас нова система 
реєстрації місця проживання може спри-
яти особам, які мають намір ухилитися від 
суду, це зробити. Проте ухиляння від суду не 
призводить до припинення розгляду спра-
ви, тому, на нашу думку, у  перспективі такі 
наслідки впровадження нової системи реє-
страції буде зведено до мінімуму.

У рамках досудового кримінального провад
ження повідомна система може стати до-
датковим гарантом того, що у особи фактич-
но є підтверджене нею місце проживання, за 
яким вона може перебувати, наприклад, під 
домашнім арештом.

Крім того, для комунікації з учасниками про-
цесу в Україні створено систему «Електрон
ний суд», через яку за наявності електронно-
го цифрового підпису можна звертатись до 
всіх місцевих та апеляційних судів і  в  май-
бутньому до Верховного Суду55.
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3.7	 Військовий обов’язок

56	 Система реєстрації місця проживання в Україні: її вплив на реалізацію прав та життєвих інтересів 
людини. Результати соціологічного дослідження. — К.: Аналітичний центр CEDOS, 2018. — 100 с. [Елек-
тронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: http://bit.ly/ZvitRMP

57	 Закон України «Про військовий обов’язок і військову службу».
58	 Зелена Книга системи реєстрації місця проживання для уряду України. — К., 2019. — 125 с. [Електро-

нний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: https://bit.ly/2NEUjY3

В  умовах збройної агресії з  боку Російської 
Федерації, проведення антитерористич-
ної операції та екстреної мобілізації в 2014-
2016  роках система призову військовозо-
бов’язаних показала низку недоліків, і  один 
з  них  — недосконалий механізм обліку вій-
ськовозобов’язаних громадян за місцем 
проживання, яке фактично ототожнюється 
з зареєстрованим місцем проживання. Утім, 
як продемонструвало загальнонаціональ-
не соціологічне дослідження, 32% чолові-
ків, які проживають не за  місцем реєстра-
ції у  містах, погодились з  тим, що не  хотіли 
б  реєструвати місце проживання через не-
бажання мати справу з військкоматом56. А це 
разом із поширеною практикою проживання 
людей не за зареєстрованим місцем прожи-
вання призводить до зниження ефективнос-
ті військового обліку. Крім того, на цей час 
у Міністерства оборони України немає мож-
ливості відновити дані паперових справ вій-
ськовозобов’язаних осіб, місце проживання 
яких зареєстроване на тимчасово окупова-
них територіях України.

При цьому практично всі шляхи, якими від-
повідно до закону57 забезпечується до-
стовірність даних про місцезнаходження 
призовників та військовозобов’язаних, не 
є  ефективними, вони не враховують сучасні 
тенденції міграції, а отже фактично унемож-
ливлюють ведення повноцінного військового 
обліку та створюють перепони для бажаючих 
виконувати покладені на них обов’язки58.

Тож відсутність істотних змін у сфері обліку вій-
ськовозобов’язаних може призвести до укорі-
нення проблеми невідповідності даних обліку 
реальному стану речей, зробить неможливим 
швидку мобілізацію військовозобов’язаних 
у випадку введення воєнного стану та й нада-
лі сприятиме кримінальному переслідуванню 
громадян України призовного віку.

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків

З  огляду на результати дослідження мож-
на зробити обґрунтоване припущення, що 
запровадження спрощеної системи реє-
страції місця проживання не зможе істотно 
заохотити чоловіків призовного віку реє-
струватися. Але також можна дійти виснов-
ку, що система військового обліку за місцем 
зареєстрованого проживання не відповідає 
сучасним міграційним трендам і викликам.

Україна потребує сучасної електронної сис-
теми ведення обліку військовозобов’язаних 
осіб, який здійснюватиметься незалежно від 
реєстрації місця проживання особи та забез-
печить можливість швидкого пошуку особи 
у разі необхідності. Створення Єдиного реє-
стру військовозобов’язаних має на меті ви-
рішити цю проблему, зокрема й  за рахунок 
удосконалення системи державної реєстра-
ції громадян, які перебувають у  запасі, для 
комплектування Збройних Сил України й ін-
ших військових формувань на особливий 
період, а  також для виконання робіт із за-
безпечення оборони країни. Головною вимо-
гою до системи військового обліку є постій-
не забезпечення повноти та достовірності 
даних. Оновлення бази даних реєстру має 
здійснюватися на підставі відомостей, що 
подаються органу ведення реєстру військо-
возобов’язаними (призовниками) та з  інших 
джерел (Державна прикордонна служба, 
Державна фіскальна служба, Центр надання 
адміністративних послуг). Тобто, у  реєстрі 
військовозобов’язаних будуть міститися ві-
домості про перетин кордону, реєстрацію/
зняття з реєстрації, а також дані з фіскальної 
і міграційної служб. Додатково в реєстрі мо-
жуть зберігатися відомості про місце робо-
ти, місце перебування призовників і військо-
возобов’язаних (якщо відомо) тощо.
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Система реєстрації місця проживання може по-різному й іноді непро-
порційно впливати на окремі категорії осіб, які, зважаючи на вік, перемі-
щення всередині країни або через її кордони, опинилися в уразливому 
становищі. Саме тому варто окремо проаналізувати вплив нової моделі 
на життя і реалізацію прав цих категорій осіб і опрацювати стратегії мі-
німізації ризиків, які, ймовірно, можуть виникнути через зміну системи.
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БІЛА КНИГА РЕФОРМИ СИСТЕМИ РЕЄСТРАЦІЇ МІСЦЯ ПРОЖИВАННЯ В УКРАЇНІ

4.1	 Діти

59	 Цивільний кодекс України від 16.01.2003 р. №435-IV.
60	 Сімейний кодекс України від 10.01.2002 р. №2947-III.

На сьогодні реєстрація місця проживання 
дитини має свої особливості порівняно із 
загальним порядком реєстрації дорослої 
особи. З одного боку, це можуть бути спро-
щення, тоді як з другого — додаткові усклад-
нення. Зокрема, для здійснення такої реє-
страції необхідна згода обох батьків дитини, 
якщо вони мають різне місце проживання. 
Натомість, якщо батьки зареєстровані за од-
нією адресою, тоді згода іншого з батьків не 
потрібна. Згода одного з батьків не потрібна 
у  випадках, коли місце проживання дитини 
визначено разом з  одним із батьків рішен-
ням суду або ж рішенням органу опіки та пі-
клування, а також у разі позбавлення одно-
го з  батьків батьківських прав, оголошення 
його безвісно зниклим тощо.

Із точки зору національного законодавства 
право дитини на користування відповідним 
житловим приміщенням зазвичай є похідним 
від права батьків дитини. Виняток становлять 
випадки, коли дитина є власником житла. Від-
повідно до статті 29 ЦКУ59 місцем проживання 
дитини у віці до 14 років є місце проживання її 
батьків. Похідна природа права дитини на ко-
ристування житлом стала причиною форму-
вання існуючого підходу, що місце проживан-
ня дитини підлягає реєстрації лише за місцем 
проживання одного з батьків. За таких умов 
батьки обмежені у  можливості змінити міс-
це проживання, лишивши дитину проживати 
разом із родичами (наприклад, бабусею). Це 
теж відіграє негативну роль та сприяє закрі-
пленню існуючого дуалізму щодо наявності 
в  особи двох місць проживання (зареєстро-
ваного і фактичного).

Ідея необхідності згоди обох із батьків для 
реєстрації місця проживання дитини була 
реалізована у чинному законодавстві Украї-
ни влітку 2012 року під час реформи системи 
реєстрації місця проживання особи. Такий 
підхід пов’язаний із намаганням пов’язати 

реєстрацію місця проживання з реалізацією 
принципу рівності прав батьків, закріплено-
го в  статті 141 Сімейного кодексу України60. 
До цих змін, принаймні на рівні закону, для 
реєстрації місця проживання дитини згода 
обох батьків не була потрібна.

Станом на сьогодні орган опіки та піклу-
вання надає згоду на укладення правочи-
нів, які стосуються власності дитини або 
ж  права користування дитиною житловим 
приміщенням. Вважається, що у  такий спо-
сіб держава захищає житлові права дитини. 
Водночас батьки дитини, маючи намір відчу-
жити житло, яким дитина користується, «об-
ходять» такий контроль, змінюючи адресу 
місця реєстрації дитини. Варто зауважити, 
що суди відмовляють у визнанні недійсними 
договорів, які були укладені в  такий спосіб, 
покладаючи відповідальність на батьків ди-
тини. Тобто такий порядок контролю з боку 
органу опіки та піклування до певної міри 
є декларативним, його можна доволі просто 
обійти зацікавленими особами та такий по-
рядок не захищається судом.

Врешті, варто звернути увагу на ситуацію 
з  реєстрацією місця проживання дітей (ді-
ти-сироти і  діти, позбавлені батьківського 
піклування), які потрапляють у дитячі будин-
ки сімейного типу, прийомні сім’ї чи систему 
інтернатних закладів. Такі діти не реєстру-
ються у вказаних закладах чи сім’ях, а збері-
гають місце реєстрації за своїм попереднім 
місцем проживання. Вочевидь, це пов’язано 
ще з  радянським минулим, коли житловий 
фонд перебував у  власності держави. У  та-
кий спосіб дитина зберігала право користу-
вання таким житлом. Однак на сьогодні це 
має практичне значення лише для неприва-
тизованих квартир.

Також зауважуємо, що зняття з  реєстрації 
таких дітей (діти-сироти і  діти, позбавлені 
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Повідомна модель системи реєстрації місця проживання та її вплив на окремі категорії осіб 

батьківського піклування) можливе лише за 
згодою органу опіки та піклування61.

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків

Відхід від дозвільного та запровадження 
спрощеного (повідомного) порядку реєстра-
ції місця проживання дитини покликаний 
ліквідувати існуючий дуалізм. Спрощення 
правил реєстрації місця проживання дити-
ни повинно бути спрямоване на фіксування 
фактичного місця проживання дитини та 
усунення штучних перешкод, які існують на 
сьогодні (наприклад, обов’язкова реєстрація 
дитини разом з одним із батьків).

Немає жодних підстав, чому реєстрація міс-
ця проживання дитини повинна мати істотні 
відмінності порівняно з  реєстрацією повно-
літньої особи. Йдеться передусім про згоду 
другого з  батьків та неможливість дитини 
бути зареєстрованою окремо від батьків. На-
впаки, таке спрощення дозволить виявити рі-
вень подібних випадків, оскільки на сьогодні 
це складно зробити через їх латентність.

Чіткий і  прозорий облік місця проживання 
дітей даватиме більше розуміння органам 
опіки та піклування щодо дітей, які перебу-
вають під їх юрисдикцією. Це має сприяти 
скороченню випадків, коли органи опіки та 
піклування не мають інформації про прожи-
вання дитини на їх території. Крім того, вба-
чається доцільним, щоб у разі, якщо батьки 
змінили місце проживання і дитина лишила-
ся зареєстрована окремо від батьків, відпо-
відний орган реєстрації автоматично пові-
домляв орган опіки та піклування про таку 
дитину для здійснення відповідної перевірки 
чи надання підтримки. У  зв’язку з  цим до-
цільно також чітко передбачити в Сімейному 
кодексі України можливість батьків переда-
вати дитину на тривалий час під опіку певно-
го кола родичів (передусім, діда і баби).

Водночас при здійсненні реформи системи 
реєстрації місця проживання доцільним ви-
дається вжиття низки заходів для посилення 

61	 Закон України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні», ст. 7.
62	 Закон України «Про основи соціального захисту бездомних осіб і безпритульних дітей» 

від 02.06.2005 р. №2623-IV, ч. 4 ст. 12.

захисту житлових прав дитини. Так, при на-
данні дитині статусу дитини-сироти, дитини, 
позбавленої батьківського піклування, або 
дитини, яка потрапила у складні життєві об-
ставини, орган опіки та піклування доцільно 
зобов’язати встановити правову підставу 
користування дитиною відповідним жит-
лом. У  разі, якщо таке право користування 
є  формалізованим (зокрема, дитина є  влас-
ником, дитина користується неприватизо-
ваною квартирою, один із батьків є власни-
ком житла і  дитина має похідне право), то 
орган опіки та піклування повинен надісла-
ти до державного реєстратора відповідне 
повідомлення. Надалі в Державному реєстрі 
речових прав і їх обтяжень повинна бути від-
повідна відмітка, яка б слугувала гарантією 
того, що таке житло не може бути відчужене 
без дозволу органу опіки та піклування.

Покладаючи відповідальність за забезпе-
чення належного життєвого рівня дитини 
на її батьків, держава також має утримати-
ся від непропорційного втручання у сімейне 
життя та обмеження реалізації права влас-
ності батьків та третіх осіб, в  чиєму жит-
ловому приміщенні зареєстроване місце 
проживання дитини. Наразі відповідно до 
закону для вчинення будь-яких правочинів 
щодо нерухомого майна, право власності 
на яке або право користування яким мають 
діти, необхідний попередній дозвіл органів 
опіки та піклування62.

Зараз підтвердженням права дитини 
на користування житлом виступає 
реєстрація місця проживання, що є од-
ним із проявів використання реєстра-
ції у спосіб, який не відповідає її меті. 
Після впровадження реформи доцільно 
обмежити перелік ситуацій, у яких ор-
гани опіки та піклування мають нада-
ти дозвіл на вчинення правочинів щодо 
нерухомого майна, випадками, коли 
йдеться про майно дітей-сиріт і дітей, 
позбавлених батьківського піклування.

При цьому безумовному спрощенню підлягає 
процедура зняття дитини з  реєстрації влас-
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ником відповідного житлового приміщення, 
незалежно від підстав такої реєстрації.

Перелік НПА, які потребують змін:

	? Цивільний кодекс України
	? Сімейний кодекс України
	? Закон України «Про свободу пересу-

вання та вільний вибір місця прожи-
вання в Україні»

	? Закон України «Про основи соціального 
захисту бездомних осіб і безпритуль-
них дітей»

	? Закон України «Про приватизацію дер-
жавного житлового фонду»

	? Закон України «Про державну реє-
страцію речових прав на нерухоме 
майно та їх обтяжень»

	? Правила реєстрації місця проживан-
ня, затверджені постановою КМУ від 
02.03.2016 р. №207 

	? Порядок ведення Єдиного державного 
демографічного реєстру та надан-
ня з нього інформації, взаємодії між 
уповноваженими суб’єктами, а також 
здійснення ідентифікації та верифі-
кації, затверджений постановою КМУ 
від 18.10.2017 р. №784

	? Порядок державної реєстрації речових 
прав на нерухоме майно та їх обтя-
жень, затверджений постановою 
КМУ від 25.12.2015 р. №1127 (в редакції 
постанови КМУ від 23.08.2016 р. №553)

	? Порядок ведення Державного реєст-
ру речових прав на нерухоме майно, 
затверджений постановою КМУ від 
26.10.2011 р. №1141 (в редакції постано-
ви КМУ від 06.06.2018 р. №484)

	? Порядок вчинення нотаріальних дій 
нотаріусами України, затверджений 
наказом Міністерства юстиції Украї-
ни від 22.02.2012 р. №296/5
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4.2	 Внутрішньо переміщені 
особи та мешканці тимчасово 
окупованих територій України

63	 Закон України «Про особливості державної політики із забезпечення державного суверенітету Украї-
ни на тимчасово окупованих територіях у Донецькій та Луганській областях» від 18.01.2018 р. №2268-
VIII.

64	 Обліковано 1 432 290 внутрішньо переміщених осіб // Міністерство соціальної політики України [Елек-
тронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: https://www.msp.gov.ua/news/18074.html

65	 Пункт 3 Правил реєстрації місця проживання, затверджених постановою КМУ від 02.03.2016 р. №207.

У 2014 році внаслідок збройної агресії Росій-
ської Федерації частина території України — 
АР Крим та м. Севастополь — була тимчасово 
окупована. Пізніше конфліктом було охо-
плено і  частину території Донецької та Лу-
ганської областей, які на початку 2018  року 
також були визнані тимчасово окупованими 
Російською Федерацією63.

Окрім захоплення іншою державою части-
ни своєї території, Україна зіткнулася із 
відносно новим для себе явищем  — масо-
вим внутрішнім переміщенням. Лише за 
офіційними даними, станом на 23  грудня 
2019 року зареєстровано 1,432 млн пересе-
ленців із тимчасово окупованих територій 
Донецької та Луганської областей та Кри-
му64. Кількість осіб, які залишилися прожи-
вати на цих територіях, важко обрахувати, 
проте, за різними оцінками, це приблизно 
4,5 млн осіб.

Після змін правил реєстрації місця прожи-
вання у 2016 році виникла істотна проблема 
з  відсутністю органів, уповноважених про-
водити реєстрацію місця проживання на ТОТ, 
бо новостворені органи реєстрації надавали 
послуги з реєстрації місця проживання лише 
на території відповідної адміністративно-те-
риторіальної одиниці, на яку поширюються 
повноваження відповідної сільської, селищ-
ної або міської ради65.

Утім, на ТОТ органи місцевого самовряду-
вання, які могли б  проводити реєстрацію 
місця проживання, не діють. А  тому особи, 
які проживають на тимчасово окупованих 
територіях або виїхали з  них, проте мають 

там зареєстроване місце проживання (зо-
крема ВПО), не можуть зареєструвати своє 
місце проживання на ТОТ. На практиці це 
призводить до того, що у  разі оформлення 
першого паспорта дітям із ТОТ або у деяких 
випадках переоформлення паспорта у зв’яз-
ку з його втратою, пошкодженням, заміною 
паспорта у  зв’язку зі зміною прізвища, реє-
страція на ТОТ не проставляється, і ці особи 
фактично залишаються без зареєстровано-
го місця проживання.

Наразі можна констатувати збільшення 
кількості осіб, які не мають зареєстрованого 
місця проживання. Це означає, що ці  особи 
обмежені в  реалізації своїх прав (на соці-
альний захист, вибори тощо). Що стосується 
дітей, це також впливає на отримання ними 
додаткових пільг та додаткових гарантій 
у  сфері освіти, додаткових механізмів со-
ціального захисту (соціальні стипендії). До 
того ж інформація про осіб, які досягли 18 ро-
ків і не мали зареєстрованого місця прожи-
вання, не потрапляє до Державного реєстру 
виборців.

Крім того, особи, які не мають зареєстрова-
ного місця проживання на ТОТ, будуть сти-
катися зі складнощами у  процесі взяття на 
облік ВПО. Відповідно до закону саме реє-
страції місця проживання на територіях, на 
яких відбувається збройний конфлікт, оку-
пація, повсюдні прояви насильства чи за-
грози цього, достатньо для взяття на облік 
та отримання довідки ВПО. У разі відсутності 
такої реєстрації особа має наводити докази 
того, що вона проживала і виїхала з цієї те-
риторії.

64
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Додаткові ускладнення можуть виникати 
у  разі, якщо на нині окупованих територіях 
України все ж  буде проведено місцеві ви-
бори. Оскільки саме реєстрація у  певному 
населеному пункті наразі підтверджує при-
належність до територіальної громади і дає 
право обирати місцеву владу.

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків

Питання запровадження повідомного прин-
ципу реєстрації на ТОТ є на сьогодні диску-
сійним. З  одного боку, об’єктивно існують 
обставини, в яких неможливо встановити, чи 
насправді особа, яка повідомила про прожи-
вання на ТОТ за певною адресою, там дійсно 
проживає. Крім того, є чимало свідчень того, 
що на ТОТ відбувається фактичне захоплен-
ня житла представниками фактичної влади. 
З другого боку, якщо особа дійсно проживає 
на ТОТ, вона має отримати змогу повідо-
мити державу, що вона проживає саме там. 
У  цьому разі держава зацікавлена у  тому, 
щоб навіть за умови тимчасової відсутності 
контролю за частиною своєї території отри-
мувати інформацію про існуючі міграційні 
процеси.

Можливий варіант вирішення питання щодо 
реєстрації місця проживання осіб на ТОТ був 
запропонований проєктом Закону «Про вне-
сення змін до деяких законів України щодо 
обліку та реєстрації місця проживання гро-
мадян України на тимчасово окупованих 
територіях Донецької, Луганської областей 
та Автономної Республіки Крим», який був 
зареєстрований у парламенті VIII скликання 
(реєстр. №8432)66.

Так, відповідно до тексту цього законопро-
єкту визначено органи реєстрації місця 
проживання на ТОТ: для мешканців АР Крим 
та міста Севастополь  — місцева державна 
адміністрація Херсонської області, яка для 
виконання наданих повноважень створює, 
веде та адмініструє бази даних осіб, що ре-
єструють місце проживання на тимчасово 

66	 Законопроєкт не пройшов перше читання і був відкликаний 29.08.2019 р. та знятий із розгляду. Текст 
проєкту Закону доступний за посиланням: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=64152

окупованій території; для мешканців ТОТ 
у межах Донецької та Луганської областей — 
Донецька та Луганська військово-цивільні 
адміністрації відповідно. Для виконання по-
вноважень у  сфері реєстрації місця прожи-
вання ці органи створюють, ведуть та адмі-
ніструють бази даних осіб, що реєструють 
місце проживання на тимчасово окупованих 
територіях України. Відповідно до прикінце-
вих положень цього проєкту закону його дія 
щодо реєстрації місця проживання на ТОТ 
Донецької та Луганської областей, Автоном-
ної Республіки Крим та міста Севастополя 
поширюється на неповнолітніх осіб, у  яких 
місце проживання батьків чи одного з  них 
або іншого законного представника цієї не-
повнолітньої особи зареєстроване на тим-
часово окупованій території Донецької чи 
Луганської областей, Автономної Республіки 
Крим та міста Севастополя.

Вбачається, що наразі така модель реєстра-
ції місця проживання є  оптимальною з  ог-
ляду на відсутність ефективного контролю 
України над тимчасово окупованими тери-
торіями України. Утім ця модель має бути 
поширена і  на дорослих, оскільки, якщо 
узалежнювати можливість реєстрації міс-
ця проживання дітей на ТОТ від реєстрації 
на ТОТ одного з батьків, варто передбачити 
механізм отримання і дорослими реєстрації 
місця проживання на ТОТ. За цих обставин 
доцільно буде зберегти «дозвільний» ха-
рактер реєстрації місця проживання на ТОТ, 
а саме розробити окремий порядок, за яким 
особа, що бажає зареєструвати своє місце 
проживання на ТОТ, має надати документ 
(або документи), що підтверджують право 
на проживання у  житлі. У  такому разі реє-
страція місця проживання дитини має бути 
забезпечена за адресою реєстрації на ТОТ 
одного з батьків дитини.

Що стосується ВПО, то відповідно до закону 
довідка про взяття на облік внутрішньо пе-
реміщеної особи засвідчує місце проживан-
ня внутрішньо переміщеної особи на період 
наявності підстав, які змусили цю особу по-

66
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кинути місце свого постійного проживан-
ня67. Тобто ця довідка, адреса проживання 
в  якій повідомляється особою і  не підлягає 
перевірці, зокрема й підтверджує місце про-
живання ВПО. Якоюсь мірою це і є повідомна 
система реєстрації місця проживання для 
окремої доволі численної групи осіб. Водно-
час у разі запровадження повідомного прин-
ципу реєстрації місця проживання важливо 
буде вирішити, чи будуть ВПО відмовлятися 
від свого зареєстрованого місця проживан-
ня на ТОТ. Адже внутрішньо переміщені осо-
би мають право зберігати зв’язок із покину-
тим місцем проживання. І  в  цьому випадку 
реєстрація місця проживання на ТОТ і є цим 
зв’язком.

Тож після упровадження повідомної систе-
ми реєстрації місця проживання доцільно 
зберегти для ВПО можливість не реєстру-
вати своє місце проживання за адресою, 
за якою вона фактично мешкає на підкон-
трольній уряду України території, а зберегти 
поточний стан справ: «постійну реєстрацію» 
на ТОТ і «тимчасову реєстрацію» — за адре-
сою у  громаді, яка приймає ВПО. Водночас 
за бажанням ВПО повинні мати змогу, без 
будь-якої дискримінації, скористатися но-
вою системою реєстрації місця проживання 
і повідомити державу про своє місце прожи-
вання із внесенням даних про це до РТГ.

При цьому важливим є внесення ВПО до РТГ, 
що означатиме повноцінну залученість пе-
реселенців до участі у  житті громади, їхню 
інтеграцію. Одним зі шляхів є  інтеграція ін-
формації, що міститься у Єдиній інформацій-
ній базі даних про внутрішньо переміщених 
осіб, до РТГ для врахування кількості ВПО 
з  метою планування розвитку територій, 
а  також для повноцінного врахування їхніх 
потреб.

Фактично ризики впровадження цієї моделі 
мінімальні, оскільки для мешканців ТОТ ми 
не  запроваджуємо можливість реєстрації 
місця проживання на ТОТ через повідом-
лення, а зберігаємо певну дозвільну модель. 

67	 Закон України «Про забезпечення прав і свобод внутрішньо переміщених осіб» від 20.10.2014 р. №1706-
VII, ст. 5.

Для ВПО повідомна модель фактично діє і за-
раз, проте інформація про їхнє місце прожи-
вання не вноситься до РТГ, а міститься в Єди-
ній інформаційній базі даних про внутрішньо 
переміщених осіб, відповідальність за фор-
мування якої покладається на Міністерство 
соціальної політики України. Проте важливо 
забезпечити перенесення інформації про 
місце проживання ВПО з цієї бази до РТГ, при 
цьому забезпечивши для ВПО можливість 
збереження «подвійної реєстрації» — на ТОТ 
і у громаді, яка приймає ВПО. Ця необхідність 
дасть можливість пошуку певного програм-
ного рішення для можливості синхронізації 
Єдиної інформаційної бази даних про вну-
трішньо переміщених осіб та РТГ, які по суті 
не мають універсальної форми і  далеко не 
всі ведуться в електронному вигляді.

Перелік НПА, які потребують змін:

	? Закон України «Про свободу пересуван-
ня і вільний вибір місця проживання»

	? Закон України «Про забезпечення прав 
і свобод внутрішньо переміщених 
осіб»

	? Закон України «Про місцеве самовря-
дування в Україні»

	? Закон України «Про забезпечення прав 
і свобод громадян та правовий режим 
на тимчасово окупованій території 
України»

	? Закон України «Про особливості 
державної політики із забезпечення 
державного суверенітету України 
на тимчасово окупованих територі-
ях у Донецькій та Луганській облас-
тях»

	? Закон України «Про військово-цивільні 
адміністрації»

	? Закон України «Про державний реєстр 
виборців»

	? Постанова КМУ «Про затвердження 
Правил реєстрації місця проживання 
та Порядку передачі органами реє-
страції інформації до Єдиного дер-
жавного демографічного реєстру» 
від 02.03.2016 р. №207
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БІЛА КНИГА РЕФОРМИ СИСТЕМИ РЕЄСТРАЦІЇ МІСЦЯ ПРОЖИВАННЯ В УКРАЇНІ

4.3	 Біженці, особи, що потребують 
додаткового захисту, 
особи, що звернулись 
за захистом в Україні, та особи 
без громадянства

68	 Тематичний огляд УВКБ ООН «Біженці та шукачі захисту в Україні» [Електронний ресурс] — Режим 
доступу до ресурсу: https://www.unhcr.org/ua/wp-content/uploads/sites/38/2019/06/2019-06-UNHCR-
UKRAINE-Refugee-and-Asylum-Seekers-Update-FINAL_UKR.pdf

69	 В Україні проживають понад 35 тисяч осіб без громадянства — ООН // Укрінформ [Електронний 
ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: https://www.ukrinform.ua/rubric-society/2813659-v-ukraini-
prozivaut-ponad-35-tisac-osib-bez-gromadanstva-oon.html

Відповідно до чинного законодавства Укра-
їни, а  саме Конституції України та Закону 
України «Про біженців та осіб, які потребують 
додаткового захисту», особи, які отримали 
в Україні статус біженця, або особи, які потре-
бують додаткового захисту, користуються 
тими самими правами, що і громадяни Укра-
їни, окрім деяких обмежень (зокрема, вибор-
чого права та права на державну службу). За 
даними УВКБ ООН, станом на 1  січня 2019  р. 
в  Україні нараховувалося 2620  біженців та 
осіб, які потребують додаткового захисту68.

Крім біженців та осіб, які потребують додат-
кового захисту, існує щонайменше дві й біль-
ше осіб, які мають особливий статус в Україні:

•	 Іноземці, які перебувають на території 
України на законних підставах, але не 
мають тимчасової або постійної посвідки 
на проживання, робочої візи, не мають 
статусу біженця або особи, що потре-
бує додаткового захисту. Це особи, що 
звернулись за захистом в Україні, або, як 
скорочено їх називають — «шукачі при-
тулку». За оцінками УВКБ ООН, станом 
на липень 2018 року осіб, що звернулись 
за захистом в Україні, нараховувалось 
близько 5500 осіб;

•	 Особи без громадянства. Наразі немає 
офіційної державної статистики щодо 
кількості осіб без громадянства, які про-
живають на території Україні. За даними 
УВКБ ООН, 2019 року в Україні проживало 
понад 35 600 осіб без громадянства і осіб 

під ризиком безгромадянства69. Більшість 
із них, не мали жодного документу, який 
посвідчував би особу. Враховуючи кон-
флікт на сході України, а також анексію 
Криму, кількість осіб, що не мають доку-
ментів, які посвідчують особу, постійно 
зростає, що в довгостроковій перспективі 
ставить їх під ризик безгромадянства.

Категорію осіб без громадянства в  свою 
чергу можна поділити на такі підкатегорії:

•	 Особи без громадянства, визнані такими 
іншими країнами, мають про це відповід-
ний документ але на цей час на закон-
них підставах проживають на території 
України;

•	 Особи без громадянства, які більшу 
частину життя проживають на терито-
рії України, але не мають громадянства 
України та документів, що підтверджу-
ють їхній статус особи без громадянства;

•	 Особи, які перебувають під ризиком 
безгромадянства (особи, які постійно 
проживають на нині окупованих терито-
ріях Донецької та Луганської областей) 
та внаслідок конфлікту втратили або не 
отримали документів, що підтверджу-
ють їхнє громадянство.

Головною проблемою у сфері реєстрації міс-
ця проживання для осіб, що звернулись за 
захистом в Україні, та осіб без громадянства 
є відсутність у них документів, які відповід-
но до закону посвідчують особу або її спеці-

69

68

https://www.unhcr.org/ua/wp-content/uploads/sites/38/2019/06/2019-06-UNHCR-UKRAINE-Refugee-and-Asylum-Seekers-Update-FINAL_UKR.pdf
https://www.unhcr.org/ua/wp-content/uploads/sites/38/2019/06/2019-06-UNHCR-UKRAINE-Refugee-and-Asylum-Seekers-Update-FINAL_UKR.pdf
https://www.ukrinform.ua/rubric-society/2813659-v-ukraini-prozivaut-ponad-35-tisac-osib-bez-gromadanstva-oon.html
https://www.ukrinform.ua/rubric-society/2813659-v-ukraini-prozivaut-ponad-35-tisac-osib-bez-gromadanstva-oon.html
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Повідомна модель системи реєстрації місця проживання та її вплив на окремі категорії осіб 

альний статус70. Для того щоб зареєструвати 
місце проживання, особа має бути ідентифі-
кована органами державної влади, інфор-
мація про неї має бути внесена у  відповідні 
бази та реєстри, що перебувають у відомстві 
держави. Без ідентифікаційного документа 
особи без громадянства не лише обмежені 
у доступі до низки прав, але й не мають змо-
ги реалізувати передбачені законодавством 
обов’язки, зокрема й  щодо реєстрації свого 
місця проживання. Незважаючи на це, за 
порушення правил реєстрації цими катего-
ріями осіб встановлено адміністративну від-
повідальність у  вигляді штрафу як для осіб, 
що звернулись за захистом в Україні, осіб без 
громадянства (апатридів) та осіб, які надали 
цим іноземцям житло71.

Відсутність змін у  законодавстві, які забез-
печать фактичну можливість реєстрації міс-
ця проживання для осіб, що звернулись за 
захистом в Україні, та осіб без громадянства 
зменшує можливість реального обліку та-
ких осіб, збільшення кількості осіб, які неле-
гально перебувають на території України та 
яким не забезпечено доступу до реалізації 
їхніх медичних, освітніх, соціальних прав. 
Відсутність реально діючого механізму реє
страції місця проживання з  одного боку та 
наявність норм закону, які передбачають 
відповідальність останніх за недотримання 
вимог до реєстрації з другого є потенційним 
підґрунтям для корупційних дій із боку дер-
жавної міграційної служби та правоохорон-
них органів.

У  разі, якщо не усунути існуючу прив’язку 
між місцем реєстрації особи та необхідні-
стю звернення до відповідного територіаль-
ного підрозділу ДМС, значна кількість осіб, 
що є під ризиком безгромадянства, так і не 
зможуть отримати документ, що посвідчує 
особу. Відсутність закону та законодавчо 
закріпленої процедури, яка дозволяє у пові-
домній формі фіксувати місце проживання 
особам без громадянства або особам, які 
перебувають під ризиком безгромадянства, 

70	 Закон України «Про Єдиний державний демографічний реєстр та документи, що підтверджують гро-
мадянство України, посвідчують особу чи її спеціальний статус», ст. 13.

71	 Кодекс України про адміністративні правопорушення, ст.ст. 203, 205.

призведе до збільшення осіб, які незаконно 
перебувають на території України та облік та 
соціалізація яких неможлива, що в свою чер-
гу порушує питання безпеки.

Можливі моделі вирішення проблеми 
та мінімізація ризиків

Запровадження повідомної системи реє
страції місця проживання може значно по-
легшити становище біженців, осіб, які по-
требують додаткового захисту, осіб без 
громадянства. Водночас необхідним є  вне-
сення змін до низки законів задля комплекс-
ного вирішення проблеми реєстрації місця 
проживання цих осіб.

За результатами спільної роботи Держав-
ної міграційної служби, депутатів Верховної 
Ради України, представників організацій, що 
займаються юридичною підтримкою осіб, 
які звернулись за захистом в Україні, біжен-
ців та осіб без громадянства було розро-
блено два проєкти закону, метою яких є по-
кращення стану дотримання прав осіб без 
громадянства, осіб, що звернулись за захи-
стом в Україні, осіб, які визнані біженцями чи 
особами, які потребують тимчасового або 
додаткового захисту.

Законопроєкт «Про надання захисту іно-
земцям та особам без громадянства», який 
на цей час перебуває на стадії погоджен-
ня з  ЦОВВ, передбачає внесення довідки 
про звернення за захистом до переліку до-
кументів, що посвідчують особу. Ці зміни 
дозволять вирішити низку питань, зокре-
ма й  у  сфері реєстрації місця проживання, 
оскільки однією з головних проблем, які уне-
можливлювали реєстрацію осіб, що зверну-
лись за захистом в Україні, була відсутність 
у них документів, що посвідчують особу.

Крім того, у Верховній Раді України було за-
реєстровано проєкт Закону України «Про 
внесення змін до деяких законів України 
щодо визнання особою без громадянства» 
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(реєстр. №2335)72, який 5  грудня 2019  року 
було розглянуто та прийнято за осно-
ву. Зазначений законопроєкт передбачає 
запровадження процедури визнання осо-
бою без громадянства. Якщо за результа-
тами проходження зазначеної процедури 
особа буде визнана особою без громадян-
ства, вона зможе отримати документ, що по-
свідчує її особу, та посвідку на проживання 
в  Україні. Законопроєкт не містить окремих 
норм щодо реєстрації місця проживання 
осіб, які отримали посвідку на проживання 
внаслідок їхнього визнання особою без гро-
мадянства. У  зв’язку з  відсутністю затвер-
дженого порядку, який регулюватиме про-
цедуру визнання особою без громадянства 
та видавання таким особам посвідки на про-
живання в Україні, неможливо передбачити, 
чи перешкоджатиме необхідність реєстрації 
місця проживання у  оформленні посвідки 
на проживання для осіб без громадянства. 
Однак, так само як і іноземці, особи без гро-
мадянства, які все ж  отримали посвідку на 
постійне або тимчасове проживання, ма-
тимуть зобов’язання зареєструвати місце 
свого проживання. Що в  свою чергу може 
викликати складності через необхідність на-
дати згоду власника житла та всіх повноліт-
ніх осіб, що там проживають, на реєстрацію 
місця проживання особи без громадянства.

До цього моменту для покращення стану до-
тримання прав вищезазначених категорій 
осіб доцільним буде припинення дій Кодексу 
України про адміністративні правопорушен-
ня в частині притягнення до відповідальності 
осіб, яким фактично не створено законодавчі 
умови для виконання вимог цих статей. Так, 
для осіб, які звернулись за захистом в Україні, 
необхідним є  зупинення дії частини 2 статті 
203 КУпАП у частині відповідальності цих осіб 
за порушення порядку реєстрації або прожи-
вання на території України. Крім того, необ-
хідно внести зміни до статті 6 Закону України 
«Про свободу пересування та вільний вибір 
місця проживання», вказавши, що ця  норма 
не поширюється на осіб, які звернулись за за-
хистом в Україні, у разі відсутності в останніх 
документа, який відповідно до закону є доку-
ментом, що посвідчує особу.

72	 Проект Закону про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо визнання особою 
без громадянства // Верховна Рада України [Електронний ресурс]. — Режим доступу до ресурсу: 
http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=67217

Для біженців та осіб, які потребують додатко-
вого захисту, необхідним є внесення змін до 
статті 203 КУпАП пунктом щодо усунення від-
повідальності біженців та осіб, які потребують 
додаткового захисту в Україні, за порушення 
правил реєстрації. Крім того, необхідно вне-
сти зміни до частини 1 статті 16 Закону України 
«Про біженців та осіб, які потребують додат-
кового або тимчасового захисту» у  частині 
збільшення терміну повідомлення та взяття 
на облік у разі зміни місця проживання з 10 до 
30 днів. Зважаючи на те, що саме держава не 
змогла забезпечити особам без громадян-
ства можливість бути ідентифікованими та 
оформити паспорт громадянина України, такі 
особи мають бути звільнені від адміністра-
тивних санкції, передбачених статтями 197 
та 203 КУпАП. Оскільки на території України 
також проживають апатриди, які отримали 
документ, що посвідчує особу в  іншій країні, 
та їхня кількість незначна порівняно з  тими 
особами без громадянства та особами під 
ризиком безгромадянства, які не мають до-
кументів, що посвідчують їхню особу, зако-
нодавство необхідно адаптувати саме до тих 
осіб без громадянства, які не захищені доку-
ментами, виданими в інших країнах.

Перелік НПА, які потребують змін: 

	? Кодекс України про адміністративні 
правопорушення (ст.ст. 197, 203, 204)

	? Закон України «Про свободу пересуван-
ня та вільний вибір місця проживання»

	? Закон України «Про Єдиний державний 
демографічний реєстр»

	? Закон України «Про біженців та осіб, 
які потребують додаткового або 
тимчасового захисту»

	? Порядок оформлення, видачі, обміну, 
пересилання, вилучення, повернення 
державі, визнання недійсним та зни-
щення паспорта громадянина Укра-
їни, затверджений постановою КМУ 
від 25.03.2015 р. №302

	? Порядок передачі органами реєстра-
ції інформації до Єдиного державного 
демографічного реєстру, затвердже-
ний постановою КМУ від 02.03.2017 р. 
№20772



Подальші кроки

Проведення загальнонаціонального дослі-
дження впливу системи реєстрації на реа-
лізацію прав та життєвих інтересів людини, 
глибокий аналіз проблем, які створює чин-
на система реєстрації місця проживання 
в Україні, й підготовка Зеленої Книги чинної 
системи, моделювання нової системи реє-
страції та наслідків її запровадження та під-
готовка Білої Книги реформи системи — все 
це є  лише частиною циклу політики (Policy 
Cycle), умовами і  теоретичним підґрунтям 
проведення майбутньої реформи системи 
реєстрації місця проживання в Україні.

Утім, для того щоб система реєстрації дійсно 
набула таких змін, які дозволять їй перетво-
ритися з механізму обмеження прав людини 
у  допоміжний інструмент формування дер-
жавної політики на всіх рівнях, повинні бути 
здійсненні подальші кроки, зокрема:

Широкі консультації з усіма зацікавленими 
сторонами. Біла Книга системи реєстрації 
місця проживання в Україні містить пропози-
ції щодо побудови нової системи реєстрації 
місця проживання, яка має ґрунтуватися на 
повідомному принципі  — на противагу ни-
нішній моделі реєстрації, яка тісно пов’язана 
із наявністю документально підтвердженого 
права на проживання особи у житлі, в якому 
вона має намір зареєструватися. Як і  будь-
яка модель, повідомна має свої переваги та 
недоліки, а  також наслідки запровадження. 
Саме тому важливим елементом просуван-
ня ідеї реформування системи реєстрації 
місця проживання на підставі повідомного 
принципу є  проведення широких консуль-
тацій із представниками державних органів 
влади, органів місцевого самоврядуван-
ня, представників територіальних громад, 
асоціацій, власниками, орендарями житла 

тощо. Результати проведених консультацій 
мають бути проаналізовані та використані 
під час напрацювання пропозицій до змін за-
конодавства.

Підготовка та реєстрація проєкту закону. 
Оскільки зміна чинної системи реєстрації 
місця проживання лежить у  площині зміни 
законодавства, важливим елементом є під-
готовка якісного законопроєкту, який би, 
окрім змін профільного Закону України «Про 
свободу пересування та вільний вибір міс-
ця проживання в  Україні» (підготовка нової 
редакції закону, який би відображав поло-
ження повідомної моделі реєстрації), містив 
у перехідних положеннях пропозиції до змін 
інших законів України з  метою мінімізації 
можливих наслідків (негативного впливу) 
реформи системи реєстрації місця прожи-
вання, а  також часові рамки впровадження 
реформи.

Обговорення та проведення адвокаційної 
кампанії проєкту закону. З  огляду на над-
звичайну важливість проведення рефор-
ми системи реєстрації місця проживання 
важливо долучити до обговорення проєк-
ту закону (тобто конкретних рішень щодо 
зміни чинної системи) якомога ширше коло 
експертів у  сфері державного управління, 
місцевого самоврядування, адмінпослуг, 
захисту прав дітей, ВПО та мешканців окупо-
ваних територій, інших груп, на реалізацію 
прав яких може вплинути реформа.

Комунікація. Паралельно з  процесами обго-
ворення тексту проєкту закону з експертами, 
парламентарями і  після прийняття закону 
має відбуватися потужна широка комуніка-
ція основних положень проєкту закону з гро-
мадами, органами реєстрації, власниками 
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житла, особами, які проживають не за місцем 
реєстрації, задля розуміння суті змін системи 
реєстрації місця проживання, які, ймовірно, 
відбуватимуться, подолання страхів і стере-
отипів, які зараз існують у  суспільстві щодо 
чинної системи реєстрації місця проживан-
ня. Цей процес не має бути однобічним, і все 
ж  повинен передбачати аналіз зворотного 
зв’язку — відгуків, думок щодо змін системи 
реєстрації місця проживання.

Моніторинг імплементації закону. Після ух-
валення проєкту закону необхідно передба-
чити можливість проведення моніторингу 
і реалізації закону, а також змін до інших за-
конів і  підзаконних нормативно-правових 
актів із метою повноцінної перебудови сис-
теми реєстрації місця проживання в  Україні. 
Також необхідно періодично проводити мо-
ніторинг суспільної думки щодо ставлення до 
реформи та її впливу на якість життя людей.





Нотатки
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