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COMMUNITY AS A KEY SUBJECT IN THE UKRAINIAN MODEL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Важливу роль у державотворчому процесі сучасної України відіграє реформа місцевому са-

моврядування. Основними суб'єктами такого самоврядування виступають територіальні гро-

мади, сформовані як об'єднання мешканців певних населених пунктів навколо одного центру.

Створення цих суб'єктів забезпечується політикою децентралізації державної влади. Тому у

статті визначається статус територіальної громади як первинного суб'єкта місцевого самовря-

дування державної політики. Також обгрунтовано, що територіальна громада є соціальним цен-

тром, є тим самоврядним осередком, формування та оптимальне функціонування якого повинно

стати передумовою побудови розвинутого громадянського суспільства. Оскільки громада є

"природною" корпоративною одиницею, автономність якої виходить із суверенітету народу.

Сьогодні відбувається процес подальшого законодавчого врегулювання статусу територіаль-

них громад, що сприяє розвитку місцевої демократії та належного становлення дієздатних са-

модостатніх територіальних об'єднань.

The article defines the status of the territorial community as the primary subject of local self-

government and implementation of municipal policies. Proved that territorial self-governing

community is the social center of formation and optimal operation of which should be a prerequisite

for building a civil society and rule of law in Ukraine. It is "natural" corporate unit, hich comes with the

autonomy of the sovereignty of the people. Today the process of further constitutional settlement of

the status of local communities to facilitate the development of local democracy and proper

establishment of viable and self-sustaining communities. It has a special facility of local issues and

is based on a specific type of property — local (municipal) property. The features mentioned above

characterize local government specific nature and determineit speculiar place instate public power.
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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Ефективність функціонування громадянського су-

спільства зумовлена, насамперед, рівнем активності гро-
мадян у здійсненні місцевого самоврядування, первин-
ним суб'єктом якого виступає територіальна громада.
Визначення природи останньої пов'язане із розв'язан-
ням проблеми: чи має громада окрему, відмінну від дер-
жави владу, є незалежною від держави публічно-пра-
вовою корпорацією, чи міцно включеною в державний
організм і виконує тільки функції органу держави. У
зв'язку з цим пропонуємо зупинитися на аналізі приро-
ди його первинного суб'єкта — територіальної грома-
ди, спираючись на теорію походження місцевого само-
врядування.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ
І ПУБЛІКАЦІЙ

Проблемам у сфері децентралізації державної вла-
ди та формуванню самоврядних територіальних оди-
ниць — громад присвячено наукові дослідження цілого
ряду вітчизняних та закордонних вчених: О. Бабича [1],
О. Батанова [2], М. Багмета [3], М. Будника [6], В. Аве-
р'янова [11], І. Грицяка [8, 9], А. Інгудіна [12], В. Оутса,
В. Карнауха [14], Д. Кінга [12], А. Коваленка [15], Р. Ко-
лишка [16], В. Рильської [19] та ін.

It is important to be aware of political centralization for democracy consequences as under such

circumstances the activities of all government in society depends solely on the will of the state, and

all government institutions in the country become subordinate. Although, a democratic state tries to

involve the public in the exercise of public functions to satisfy modern citizens'needs. Within the

framework of democratic system, which we strongly believe in,local issuesmay not be appropriately

and efficiently solved through the center of government officials in the field, and especially by

supporting and revitalizing communities. Hence, local government as the level of public authorities

is significant as it is closer to citizens, and the refore is more experienced dealing with local

communities residents'daily challenges. Consequently, it can better provide population with a wide

range of public services: social, domestic, commercial, cultural, educational and others.The refore,

nowadays power decentralization is an urgent issue that needs to be resolved through research,

analysis and implementation (including local authorities' national traditions) of local government

developed system experience.

Ключові слова: адміністративно-територіальний устрій, деконцентрація, держава, державна влада,
децентралізація, місцеве самоврядування, муніципальна політика, повноваження, регіональний розвиток,
ресурси, територіальна громада.

Key words: administrative and territorial structure, authority, local self-government system, municipal politics,
power decentralization reform, socio-economic development, economic growth areas, territorial communities,
resources, territories development, development of local communities.

ФОРМУЛЮВАННЯ ЦІЛЕЙ
СТАТТІ

Основною метою статті є аналіз існуючих проблем
у процесі реалізації реформи децентралізації держав-
ної влади в Україні та аналіз територіальної громади як
первинного суб'єкта місцевого самоврядування та реа-
лізації муніципальної політики.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО
МАТЕРІАЛУ

Насамперед маємо розпочати з того, що місцеве
самоврядування є однією з фундаментальних засад
сучасної демократичної системи управління, втілен-
ням влади народу у специфічній формі і на відповід-
ному рівні. Воно передбачає можливість самостійно-
го вирішення питань місцевого значення в інтересах
населення територіальної одиниці на підставі закону.
Водночас місцеве самоврядування — це форма пуб-
лічної влади, що реалізується специфічними суб'єкта-
ми — територіальними громадами та сформованими
ними органами, має особливий об'єкт — питання
місцевого значення та здійснюється на основі окре-
мого типу власності — комунальної (муніципальної)
власності. Названі істотні риси характеризують особ-
ливу природу місцевого самоврядування і зумовлю-
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ють його специфічне місце у системі публічної влади
держави [2, c. 52].

Тому провідне місце в системі місцевого самовря-
дування посідають територіальні громади. Вони скла-
даються із жителів, об'єднаних постійним проживан-
ням в межах села, селища, міста, що є самостійними
адміністративно-територіальними одиницями, або
добровільне об'єднання жителів кількох сіл, що ма-
ють єдиний адміністративний центр. Стаття 140 Ос-
новного Закону закріпила конституційну право-
суб'єктність територіальної громади, визначивши, що
саме їй належить право на здійснення місцевого са-
моврядування, і реалізується воно через самостійне
вирішення громадою питань місцевого значення в
межах Конституції та законів України [6]. Це консти-
туційне положення, грунтуючись на самобутніх само-
врядних традиціях українського народу та врахову-
ючи демократичний досвід організації місцевого са-
моврядування в зарубіжних країнах, вимагає форму-
вання та функціонування територіальної громади не
як простої сукупності жителів певного населеного
пункту, а як дієздатного суб'єкта, соціально і політич-
но активного, самодостатнього з точки зору забез-
печення матеріально-фінансовими ресурсами, спро-
можного на ефективне та відповідальне управління
власними справами.

Оскільки Україна довгий час залишалася постто-
талітарною системою, зі слабо розвиненим грома-
дянським суспільством, тому на шляху реформування
власної державної моделі мала користуватися зарубі-
жним досвідом. Зокрема у європейських країнах про-
блема деконцентрації влади була вирішена ще у 60—
80-х роках ХХ ст., а наприкінці XX ст. розпочинається
переорієнтація політики щодо децентралізації до рег-
іонального та місцевого рівнів. Адже деконцентрація
влади сприяє прогресу і розвитку народовладдя, ство-
рює умови для реального залучення громадян до вир-
ішення суспільних справ, а децентралізація має певні
демократичні переваги, оскільки передбачає переда-
чу управління більшістю справами на основі надання
повноважень безпосередньо зацікавленим особам або
їх представникам. Ідея деконцентрації та децентралі-
зації влади грунтується на поверненні влади народу,
зокрема місцевим співтовариствам. А тому деконцен-
трацію і децентралізацію влади необхідно розглядати
як фактори ефективного розвитку громадянського
суспільства [13].

Особливе значення у цих процесах набуває розви-
ток нематеріальної інфраструктури, а розвиток людсь-
кого потенціалу. Тому головним стає чітке визначення
місця регіону у світовій економіці та сприяння розвитку
напрямів у секторах, які мають найвищий потенціал і
можуть підтримувати розвиток інших секторів. Ці тен-
денції посилено змінами у системі функціонування пуб-
лічного управління вцілому, відмовою від централізо-
ваного підходу та уніфікованих політик на користь ди-
ференціації і комплексних форм організації. На нашу
думку, Україні також треба звернути увагу саме на роз-
виток людського потенціалу, визначивши цей напрям як
пріоритетний і в політиці місцевого самоврядування.

Цікавим, на нашу думку, для України є досвід де-
централізації та регіоналізації в Італії. Територіальна

структура Італії у своєму сучасному вигляді була сфор-
мована у 1970 р. Кожен регіон має регіональну асамб-
лею, яка обирається народом. Ця асамблея, у свою
чергу, обирає виконавчу владу (уряд) на чолі з прези-
дентом регіону. Така система обрання виконавчої вла-
ди на місцях могла б стати корисною для застосуван-
ня в Україні [12, с. 111]. Ще одним прикладом країни з
розвинутою системою місцевого самоврядування є
Швейцарія. Зокрема, у законодавстві цієї держави зак-
ріплено право громадської ініціативи, завдяки якому
народ також має змогу змінювати швейцарську Кон-
ституцію та запроваджувати нову політику. На рівні
кантонів та місцевих рівнях існує навіть більше прямих
демократичних засобів, аніж на центральному рівні
[12, с. 63]. Цікавим є те, що в деяких країнах взагалі
не вживається термін "місцеве самоврядування". На-
приклад, у Японії, Ізраїлі, які є децентралізованими
унітарними державами, немає місцевого самовряду-
вання, оскільки такі функції здійснюються виключно
жителями адміністративно-територіальних одиниць, а
органи державної влади на місцях відсутні. Зважаючи
на це, у таких країнах застосовується термін "місцеве
управління".

Щодо України, то вона належить до відносно де-
централізованих унітарних держав, де на місцевому
рівні існують як органи місцевого самоврядування, так
і органи державної влади. За цих умов в Україні вже
четвертий рік триває процес децентралізації. Перші об'єд-
нані територіальні громади було створено 2015 року.
Вже за рік їхня кількість зросла вдвічі. Проте реформа
децентралізації влади та розвитку місцевого самовря-
дування є не нова. У історії формування української
державності ще наприкінці ХІХ ст. активно розробля-
лася ця ідея у науковій творчості М. Драгоманова. На
думку М. Драгоманова, найкращою формою політично-
го влаштування суспільства може бути тільки така, яка
максимально забезпечить самоврядні функції спільно-
го життя людей. Таку форму М. Драгоманов називав
громадою. Ідеальна держава, на думку вченого, — це
федерація, яка базується на громадянському самовря-
дуванні, місцевому самоуправлінні, гарантіях природ-
них прав і свобод людини, максимальному обмеженні
центральної влади [15, c. 4].

У сучасних умовах основними цілями децентралі-
зації на Україні є підвищення ефективності функціону-
вання державної сфери та якості життя населення. Де-
централізація розглядається як невід'ємний елемент
вирішення проблем, зумовлених зростанням вимог, які
постають перед державними органами, зростанням
надій населення на ефективніше виконання державни-
ми установами своїх функцій. Із політичної точки зору,
децентралізація повинна сприяти поліпшенню плануван-
ня та ефективнішій роботі державних служб та її органів,
при цьому враховувати місцеві потреби та умови, за
одночасного досягнення регіональних і національних
цілей. Таким чином, децентралізацію влади в Україні
визначено як одну з пріоритетних реформ, яка перед-
бачає створення ефективної системи організації та
управління соціально-економічним розвитком на місце-
вому рівні. Тому чинна Конституція України та Закон Ук-
раїни "Про місцеве самоврядування в Україні" вносить
термін "територіальна громада", яка характеризується
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як сукупність громадян, котрі проживають у населених
пунктах, які є самостійними адміністративно-терито-
ріальними одиницями, або об'єднання населення
кількох сіл навколо єдиного адміністративного центра,
відтак це зумовлює певну "цілісність" місцевого само-
врядування [9, c. 61].

Особливого значення для територіальних громад
набуває завдання зі створення точок економічного зро-
стання як необхідної умови для їх збалансованого,
рівномірного та самодостатнього соціально-економіч-
ного розвитку. Тому їх створення передбачає:

— структурну перебудову та диверсифікацію тери-
торіальних виробництв на якісно новій інноваційній
основі;

— активізацію інвестиційного процесу в терито-
ріальних громадах регіонів;

— подолання замкнутості регіонів та громад, поси-
лення міжрегіональних зв'язків та інтеграційних про-
цесів.

У цих процесах держава стимулює прискорення
реформи консультативно та фінансово: створює цен-
три розвитку місцевого самоврядування, виділяє суб-
венції на розвиток інфраструктури громад. У цих умо-
вах добровільно об'єднані територіальні громади
мають усі можливості та ресурси для повноцінного
функціонування та розвитку. Вони беруть на себе
цілковиту відповідальність за всі сфери життя на влас-
них територіях. Саме це є показником успішної й до-
цільної діяльності ОТГ. За умови добросовісного ви-
конання зобов'язань, підвищується ефективність ви-
користання бюджетних коштів, а це — прямий і пра-
вильний шлях до стабілізації соціально-економічної
ситуації в усій країні [21].

Особливе місце у соціально-економічному значенні
відіграє економічне зростання на сільських територіях,
адже Україна більшою мірою є аграрною державою, де
актуальним є:

1) формування нового економічного устрою в
сільській місцевості, формування середнього класу в
селі;

2) будівництво доступного і комфортного житла у
селі та можливість для молоді отримання житло в орен-
ду з правом викупу;

3) покращення демографічної ситуації в сільській
місцевості за рахунок можливості отримання житла та
високий рівень доходів для молоді, що сприятиме зро-
станню народжуваності;

4) будівництво сучасної розвинутої інфраструктури
у сільській місцевості: школи, дитячі садки, торгівель-
но-розважальні та культурні центри, стадіони тощо;

5) забезпечення продовольчої безпеки країни, ви-
робництво вітчизняної якісної продовольчої продукції
за цінами, нижче ринкових;

6) створення агрокластера з повним циклом "вироб-
ництво — переробка — реалізація", що включає в собі
сучасні високотехнологічні міні-ферми, переробні
підприємства і широку мобільну мережу реалізації про-
дукції.

Для комплексного вирішення цілої низки проблем-
них питань формування та діяльності територіальних
громад запропоновано концептуальний підхід, який
розроблено в Науково-дослідному центрі індустріаль-

них проблем розвитку НАН України, у вигляді проекту
"Громада європейського майбутнього" [21], складови-
ми реалізації якого є: проект реформування адмініст-
ративно-територіального устрою; проект соціально-
економічного розвитку "Село майбутнього"; проект чи-
стої та альтернативної енергетики "Зелена енергія";
проект дерегулювання та прозорості державного і
місцевого управління "Електронний уряд"; розробка
стратегій, програм, проектів, дорожніх карт для прак-
тичної реалізації визначених напрямів розвитку терито-
ріальних громад.

Відповідно до середньострокового плану пріори-
тетних дій уряду, вже у 2020 році реформа децентрал-
ізації завершиться. До цього часу місцеві ради базо-
вого рівня мають бути на 100% об'єднані у спроможні
територіальні громади, і відбудеться повний та незво-
ротній перерозподіл повноважень між органами місце-
вого самоврядування та державними органами вико-
навчої влади.

Проте у процесі децентралізації існує п'ять невирі-
шених проблем, які створюють ризики для успішної реа-
лізації реформи:

1) створення об'єднаних територіальних громад пе-
реважно не має підтримки з боку широких верств насе-
лення, адже люди не розуміють сам процес децентра-
лізації, а також існує протидія з боку районних адміні-
страцій та місцевих рад. Вони перешкоджають утворен-
ню ОТГ через страх втратити робочі місця та повнова-
ження, бо процес їх створення супроводжується пере-
форматуванням органів влади та змінами в управлінні
на користь громад;

2) швидке збільшення кількості ОТГ без пропор-
ційного збільшення обсягу субвенції на розвиток
інфраструктури знижує мотивацію громад до об'єд-
нання та їхні можливості щодо соціально-економіч-
ного розвитку. Тому державі слід переглянути питан-
ня стабільного забезпечення фінансової підтримки
добровільного об'єднання територіальних громад, а
активістам на місцях варто посилити зусилля зі ство-
рення ОТГ;

3) досі не врегульовано питання розподілу повно-
важень між органами місцевого самоврядування та
органами виконавчої влади загалом, а також функцій
та повноважень між місцевими радами ОТГ та районни-
ми державними адміністраціями й районними радами.
У рамках реформи необхідно чітко визначити повнова-
ження, які залишаються за райдержадміністрацією та
райрадою, переглянути чисельність та відповідно видат-
ки на утримання їхніх апаратів;

4) в утворених об'єднаних територіальних грома-
дах немає належно підготованих робочих кадрів та
спостерігається низька кваліфікація службовців
місцевого самоврядування для виконання нових
функцій. Це призводить до неефективного викорис-
тання фінансових ресурсів територіальних громад,
неспроможності освоїти кошти державних субвенцій
на розвиток. Органи місцевого самоврядування, як
правило, не готові до запровадження стратегічного
планування та програмування розвитку громад. Вир-
ішенням цієї проблеми, могло б стати запроваджен-
ня дієвих програм підвищення кваліфікації служ-
бовців місцевого самоврядування та надання їм не-
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обхідної консультативної і методичної допомоги з
боку органів виконавчої влади;

5) враховуючи високі ризики корупційних дій щодо
використання бюджетних коштів, актуальним є питан-
ня запровадження механізмів контролю за діяльністю
органів місцевого самоврядування як з боку державних
органів, так і з боку громадськості. В умовах бюджет-
ної децентралізації є потреба здійснення належного
контролю за роботою органів влади різних рівнів при
плануванні та виконанні ними бюджетів, управлінні та
використанні фінансових ресурсів.

ВИСНОВКИ З ПРОВЕДЕНОГО
ДОСЛІДЖЕННЯ

Враховуючи нагальну потребу реформи децентра-
лізації для сучасної України, а також незначні досягнен-
ня в її реалізації, подальше вивчення цього питання є
вкрай важливим і актуальним як з точки зору теоретич-
них аспектів, так і практичної реалізації органами місце-
вого самоврядування на місцях, особливо на рівні гро-
мад. Адже територіальна громада є базовим рівнем у
системі місцевого самоврядування, тому питання її фор-
мування, функціонування та самодостатності є вкрай
актуальними і потребує таких досліджень:

— оцінка фактичних потенціалів громади — фінан-
сового, виробничого, трудового, екологічного, природ-
но-ресурсного, інвестиційного, інфраструктурного
тощо;

— виявлення можливостей щодо зростання грома-
ди за допомогою проведення SWOT-аналізу за основ-
ними економічними сферами: індустрія, агросектор,
сервіс (послуги), наука та інновації;

— на основі проведеного аналізу розробка стратегії
розвитку громади, що включає аналіз, оцінку, моніто-
ринг та прогноз соціально-економічного розвитку тери-
торії;

— ідентифікація проблемних питань та визначення
перспективних напрямів розвитку громади для досяг-
нення цілей: підвищення якості життя громадян, ство-
рення конкурентної, інвестиційно привабливої сфери;
розвиток людського потенціалу;

— формування та функціонування ефективної сис-
теми управління, де наступним кроком є розробка до-
рожньої карти реалізації стратегії, враховуючи проек-
ти у різних галузях економіки: індустрії, агросекторі,
сервісі (послуги), науці й інноваціях;

— обгрунтування та запровадження індикаторів
(фактичні і перспективні нормативи) самодостатньої і
розвиненої громади за наступними напрямками: фінан-
сова незалежність, комфортне життя, реалізація внут-
рішнього потенціалу;

— оцінка ефективності управління та прийняття
управлінських рішень у громаді.

Слід зазначити, що невирішеним досі проблемним
питанням для проведення вищезазначених досліджень
діяльності громад є відсутність статистичної інформації
по кожній територіальній громаді (паспорт громади), що
ускладнює достовірний розрахунок показників.
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