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УЧАСТЬ ГРОМАДСЬКОСТІ НА ЕТАПІ 
НОРМОТВОРЕННЯ У СФЕРІ ЗАХИСТУ ПРАВ 

СПОЖИВАЧІВ ФІНАНСОВИХ ПОСЛУГ 
У ЄС ТА В УКРАЇНІ6  

Плотнікова М. В. 
к.ю.н., доцент 

Навчально-науковий інститут права Сумського державного 
університету  

Регулювання ринків фінансових послуг покликане забезпечити 
насамперед стабільність фінансового ринку та запобігти новим кри-
зовим явищам. Слід погодитися із тим, що дієва та ефективна систе-
ма захисту прав споживачів фінансових послуг необхідна для розви-
тку економіки, адже завдяки цьому розширюється коло споживачів 
залучених у цю сферу [1]. Таким чином, поведінка споживачів впли-
ває на розвиток ринку, тому слід враховувати інтереси цієї групи при 
визначенні прав та обов’язків учасників ринку. Споживача як слабку 
сторону цих відносин слід захищати на всіх етапах його відносин з 
фінансовою установою, для цього потрібно сформувати нормативну 
базу, яка дозволить мінімізувати порушення прав споживачів, підси-
лить відповідальність фінансових установ. 

У 2011 р. робоча група Комітету з фінансових ринків Організації 
економічного співробітництва та розвитку, спільно з Радою з фінан-
сової стабільності та її консультативною групою, а також за сприян-
ня інших міжнародних організацій, розробили «Принципи високого 
рівня захисту прав споживачів фінансових послуг». Серед цих прин-
ципів на перше місце поставлено наявність відповідної правової, 
регулятивної та наглядової бази [2].  

Реалізація цього принципу передбачає те, що захист прав спо-
живачів фінансових послуг має бути невід’ємною частиною правової, 
регуляторної та наглядової бази і відображати різноманітність націо-
нальних умов та глобальні ринкові і регуляторні зміни у фінансовому 
секторі. При цьому регулювання має відображати та бути пропор-

                                           
6 Дослідження проведено на виконання міжнародного проєкту в сфері освіти «619998-
EPP1-2020-1-UA-EPPJMO-MODULE Європейські стандарти захисту прав споживачів 
фінансових послуг» (спільний проект СумДУ, Еразмус+ Жан Моне Фонду та Виконав-
чого агентства з питань освіти та культури за підтримки ЄС). Підтримка Європейською 
комісією випуску цієї публікації не означає схвалення змісту, який відображає лише 
думки авторів, і Комісія не може нести відповідальність за будь-яке використання 
інформації, що міститься в ній. 
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ційним характеристикам, типу та різноманітності фінансових продук-
тів і споживачів, їхнім правам та обов’язкам, а також реагувати на 
нові продукти, конструкції, технології та механізми надання послуг. 
Також повинні існувати сильні та ефективні правові та судові або 
наглядові механізми для захисту споживачів від фінансових шах-
райств, зловживань та помилок, а також для покарання за них. Дія-
льність надавачів фінансових послуг та уповноважених агентів по-
винна належним чином регулюватися та/або вони повинні 
перебувати під наглядом з урахуванням відповідних підходів до на-
дання послуг та галузевих особливостей [2]. 

Украй важливою умовою реалізації принципу формування нале-
жної нормативної бази у сфері захисту прав споживачів фінансових 
послуг визначається необхідність проведення консультацій з відпо-
відними неурядовими зацікавленими сторонами, у тому числі галузе-
вими та споживчими організаціями, професійними організаціями та 
дослідницькими спільнотами при розробці політики, пов’язаної із 
захистом прав споживачів фінансових послуг та їх освітою. Наголо-
шується на важливості забезпечити полегшений та розширений дос-
туп відповідних зацікавлених сторін і, зокрема, організацій спожива-
чів до процесів ухвалення рішень [2]. 

Дослідники вважають консультації з громадськістю щодо пропо-
зицій нових політик і законів сьогодні загальноприйнятим і очікува-
ним елементом демократичного процесу [3].  

У Європейському Союзі підготовку проєктів правових актів, які 
ухвалюють спільним рішенням Європейського Парламенту та Ради, 
відповідно до ст. 289 Договору про функціонування Європейського 
Союзу покладено на Європейську комісію. В окремих випадках, Єв-
ропейська комісія уповноважена ухвалювати делеговані акти (ст. 
290) [4]. Відповідно до ст. 132 зазначеного Договору регламенти 
щодо питань, окреслених у Протоколі № 4 до Договорів, уповнова-
жений ухвалювати Європейський центральний банк.  

Якщо розглядати як реалізовано питання участі громадськості на 
етапі законопроєктної роботи у Європейською Союзі, то слід насам-
перед згадати діяльність Групи користувачів фінансових послуг 
(Financial Services User Group, FSUG). Її було створено у 2010 році з 
метою залучення користувачів фінансових послуг до формування 
політики на підставі Рішення 2010/C 199/02 [5], пізніше у 2017 році 
уточнено засади діяльності Групи на підставі Рішення C(2017)359 [6].  

До завдань FSUG входить: 1) надання консультацій Європейській 
Комісії щодо підготовки та реалізації законодавства чи політичних 
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ініціатив, що стосуються користувачів фінансових послуг; 
2) завчасне визначення ключових проблем, що стосуються користу-
вачів фінансових послуг; 3) консультування та підтримування зв’язку 
із представниками користувачів фінансових послуг та представниць-
кими органами на рівні Європейського Союзу та національному рівні. 
До складу Групи входить до 20 членів, які є особами, призначеними 
представляти інтереси споживачів, роздрібних інвесторів або мікро-
підприємств, а також окремими експертами, які мають досвід роботи 
у сфері фінансових послуг з точки зору користувачів фінансових 
послуг. Засідання групи проводяться п’ять разів на рік, рішення ух-
валюються на основі консенсусу та вироблення колективної думки з 
питань, які вона розглядає. Однак, час від часу, члени групи можуть 
висловлювати думку меншості. Крім роботи над своєю узгодженою 
робочою програмою, FSUG: реагує на відповідні консультації з боку 
Європейської Комісії та інших політиків Європейського Союзу; проак-
тивно намагається визначити ключові проблеми у сфері фінансових 
послуг, які впливають на користувачів фінансових послуг; підтримує 
зв'язок та надає інформацію представникам користувачів фінансових 
послуг та представницьким органам на рівні Європейського Союзу та 
на національному рівні [7]. Для цієї групи експертів затверджено 
власні Правила процедури [8]. Перелік експертів, які є членами Гру-
пи на 2022-2025 роки, оприлюднений на сайті Європейської комісії 
[9]. Наприклад, реалізуючи функцію консультування Європейської 
Комісії при підготовці законодавства, що стосуються користувачів 
фінансових послуг у 2022 році, FSUG надавала висновки щодо пере-
гляду Директиви Комісії про платіжні послуги 2 (PSD2), щодо майбу-
тнього пакету законі про роздрібні інвестиції [10]. 

Консультації із громадськістю Європейський центральний банк 
проводить для того, щоб отримати думку зацікавлених громадян ЄС, 
учасників ринку та інших зацікавлених сторін щодо ключових нагля-
дових правил і політики, які він планує запровадити [11].  

Оцінюючи застосування такого демократичного інструменту як 
консультації з громадськістю у державах-членах Європейського Сою-
зу, які приєдналися останніми, Е. Донелан зазначає, що ці держави 
починають розробляти керівні принципи проведення консультацій 
так само, як це склалося у практиці Європейської Комісії. При цьому 
дослідник стверджує, що не можна стверджувати, що є єдина пра-
вильна модель участі громадськості в розробці політики, відповідно 
нові країни-члени ЄС розроблятимуть і будуватимуть свої власні ме-
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тодології консультацій, що відповідають їхнім власним культурам і 
суспільствам. [12]. 

В Україні нормативно-правова база у сфері фінансових послуг 
складається із законів та підзаконних актів Національного банку 
України. Тому розглянемо спочатку визначимо особливості участі 
громадськості у підготовці проєктів законів. Суб’єктами законодавчої 
ініціативи відповідно до ст. 89 Регламенту Верховної Ради України є 
Президент України, народні депутати та Кабінет Міністрів України 
[13]. Національний банк на даний час позбавлений права законода-
вчої ініціативи відповідно до Закону України від 16 січня 2020 року 
№ 469-IX.  

За підготовку проектів законів, що вносяться Президентом Украї-
ни до Верховної Ради України, відповідає Офіс Президента [14]. 
Участь громадськості у процесі підготовки проєктів законів жодним 
чином не регламентована.  

Кабінет Міністрів України як колегіальний орган схвалює та подає 
на розгляд Верховної ради проєкти законів, подані на розгляд мініс-
терствами [15]. Міністр погоджує проєкти актів, підготовлені мініс-
терством, а також центральними органами виконавчої влади, діяль-
ність яких спрямовується та координується через це міністерство 
[16]. Основні вимоги до організації і проведення органами виконав-
чої влади консультацій з громадськістю щодо формування та реалі-
зації державної політики визначено у Порядку проведення консуль-
тацій з громадськістю з питань формування та реалізації державної 
політики. Такі консультації можуть проводитися за ініціативи 
центрального органу виконавчої влади (відповідний орган складає 
орієнтовний план консультацій з громадськістю з урахуванням про-
грамних документів уряду, планів законопроєктної роботи тощо), а 
також за ініціативи інститутів громадянського суспільства (громадсь-
кі об’єднання, недержавні ЗМІ тощо). Ще один спосіб взаємодії, пе-
редбачений Порядком – це вивчення громадської думки, яке може 
організувати відповідний орган, що відповідає за формування і здій-
снення політики у тій чи іншій сфері [17].  

Для сприяння участі громадськості у формуванні та реалізації 
державної, регіональної політики при центральних та місцевих орга-
нах виконавчої влади створюються спеціальні тимчасові консульта-
тивно-дорадчі органи – громадські ради. Порядок їх формування та 
діяльності визначено у Типовому положенні про громадську раду 
при міністерстві, іншому центральному органі виконавчої влади, Раді 
міністрів Автономної Республіки Крим, обласній, Київській та Севас-
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топольській міській, районній, районній у мм. Києві та Севастополі 
державній адміністрації. Відповідно до п. 5. цього положення гро-
мадська рада зокрема має право проводити відповідно до законо-
давства громадську експертизу проєктів нормативно-правових актів, 
розроблених органом виконавчої влади [17].  

Наприклад, Наказом Міністерства фінансів України від 13.12.2021 
№ 671 затверджено Положення про Громадську раду при Міністерс-
тві фінансів України [18]. У плані роботи Фінансового комітету Гро-
мадської ради при Міністерстві фінансові України на 2023 рік перед-
бачено обговорення підготовлених законопроєктів щодо 
корпоративного управління державними банками та фінансового 
моніторингу, тобто з питань, віднесені до повноважень цього мініс-
терства. 

Окремий порядок громадського обговорення передбачено для 
проєктів регуляторних актів – відповідно до Закону України «Про 
засади державної регуляторної політики у сфері господарської дія-
льності» [19]. Кожен проєкт регуляторного акту оприлюднюється з 
метою одержання зауважень і пропозицій від фізичних та юридич-
них осіб, їх об’єднань. За результатами розгляду цих зауважень та 
пропозицій розробник проекту регуляторного акта повністю чи част-
ково враховує одержані зауваження і пропозиції або мотивовано їх 
відхиляє (ст. 9 Закону). 

Ще одним способом участі громадськості на етапі обговорення 
проєктів нормативно-правових актів є передбачена у ст. 235 Регла-
менту Верховної Ради України можливість участі в парламентських 
слуханнях у Верховній Раді представників об’єднань громадян, нау-
кових установ, представників громадськості, ініціаторів електронної 
петиції [13].  

Певною мірою громадськість залучається до обговорення питань, 
які потребують правового регулювання, завдяки роботі комітетів 
Верховної Ради України. Так, Комітет Верховної Ради України з пи-
тань фінансів, податкової та митної політики організовує круглі столи 
за участі народних депутатів, представників органів виконавчої та 
громадськості [20].  

Державне регулювання діяльності з надання фінансових та су-
провідних послуг відповідно до ст. 1 Закону України «Про фінансові 
послуги та фінансові компанії» передбачає насамперед створення та 
вдосконалення системи норм, які регулюють діяльність надавачів 
цих послуг, відносини учасників ринку між собою та регуляторами. 
Національний банк України згідно з ст. 22 цього Закону уповноваже-



Правове регулювання фінансових послуг:  
національний, європейський, глобалізаційний виміри 

101 
 

ний здійснювати державне регулювання діяльності надавачів послуг 
страхування, надання коштів та банківських металів у кредит, залу-
чення коштів та банківських металів, що підлягають поверненню, 
фінансового лізингу, факторингу, надання гарантій, торгівлі валют-
ними цінностями, фінансових платіжних послуг [21].  

Діяльність Національного банку України щодо підготовки проєк-
тів нормативно-правових актів визначається відомчими документа-
ми. Насамперед слід назвати Інструкцію з організації документуван-
ня управлінської інформації в Національному банку України, 
затверджену Рішенням Правління Національного банку України від 
15.12.2022 № 583-рш. Проте цей документ встановлює загальні ви-
моги щодо принципу єдності підходів щодо документування управ-
лінської інформації, включаючи нормативно-правові та розпорядчі 
акти Національного банку України, та не містить положень про будь-
яку участь представників громадськості на етапі підготовки проєктів 
рішень.  

У 2014 році було затверджено Положення про Громадську раду 
при Національному банку України [22]. Відповідно до п. 2 цього до-
кументу серед основних завдань Громадської ради передбачено: 
1) створення умов для реалізації громадянами конституційного пра-
ва на участь в управлінні державними справами; 2) співпраця з На-
ціональним банком у підготовці та проведенні громадських обгово-
рень з питань захисту прав та інтересів споживачів банківських 
послуг; 3) підготовка проектів нормативно-правових актів з питань 
захисту прав та інтересів споживачів банківських послуг; 
4) розроблення та надання пропозицій щодо запровадження на 
практиці дієвих механізмів у сфері захисту прав та законних інте-
ресів вкладників та кредиторів банків; 5) розгляд проблемних пи-
тань у сфері захисту прав та інтересів споживачів банківських послуг 
та надання пропозицій щодо шляхів їх вирішення; 6) сприяння про-
веденню діалогу між громадянами та Національним банком як орга-
ном банківського нагляду. 

На сайті Верховної Ради України є наказ 2014 року про кількісний 
та персональний склад Громадської ради при Національному банку 
України [23]. Проте будь-яка інформація про склад чи діяльність 
Громадської ради при Національному банку України на сайті регуля-
тора чи у ЗМІ у теперішній час відсутня. Хоча у Стратегії Національ-
ного банку України до 2025 року наголошується на важливості залу-
чення експертів до обговорення проєктів рішень до їх 
затвердження [24].  
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Національний банк України належить до переліку регуляторних 
органів, тому підготовка частини його актів здійснюється у відповід-
ності із вимогами Закону України «Про засади державної регулятор-
ної політики у сфері господарської діяльності». Відповідно до ст. 3 
цього закону його дія не поширюється на здійснення регуляторної 
діяльності, пов’язаної з прийняттям актів Національного банку Украї-
ни за винятком нормативно-правових актів, пов’язаних із здійснен-
ням функції державного регулювання та нагляду на ринках небан-
ківських фінансових послуг [19]. Таким чином ухвалення актів 
Національного банку України стосовно сфери банківських послуг 
здійснюється у звичайному порядку. 

Підсумовуючи слід зазначити, що важливість участі громадськос-
ті на етапі ухвалення рішень, що стосуються регулювання фінансо-
вих послуг, визнається економічно розвиненими країнами як необ-
хідна складова такого принципу як формування належної правової 
бази у сфері захисту прав споживачів. У Європейському Союзі участь 
представників громадськості у підготовці нормативно-правових актів 
реалізовано через роботу експертної групи, до складу якої входять 
експерти у сфері фінансових послуг та представники організацій 
споживачів, яка на етапі підготовки Європейською комісією проєктів 
нормативних актів надає свої висновки. А також через проведення 
консультацій із громадськістю при підготовці рішень Європейського 
центрального банку, коли будь-яка зацікавлена особа може надати 
свої зауваження та пропозиції до проєкту.  

В Україні склалася своя система участі громадськості у підготовці 
проєктів законів, яка у цілому дає можливість впливати на форму-
вання державної політики. У загальному випадку це реалізується 
через діяльність громадських рад міністерств та інших центральних 
органів виконавчої влади, які подають на схвалення Кабінету Мініст-
рів України підготовлені проєкти; або участі у парламентських слу-
ханнях та інших заходах організованих робочими органами парла-
менту; або наданні пропозицій при обговоренні проєктів 
регуляторних актів. Слід визнати, що окрема процедура, що перед-
бачає обов’язковий розгляд наданих пропозицій зацікавлених осіб 
щодо регуляторних актів, сприяє посиленню ролі громадськості у 
нормотворчому процесі. Проте відсутня системна робота представ-
ників громадськості та споживачів при підготовці проєктів норматив-
но-правових актів Національного банку України що стосуються бан-
ківських фінансових послуг. У сфері регулювання небанківських 
фінансових послуг участь громадськості реалізована достатньо. Уяв-
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ляється доцільним поновити діяльність громадської ради при Націо-
нальному банку України, та повернути право Національному банку 
України законодавчої ініціативи.  
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