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В Україні (до початку періоду незалежності) існувало дві форми системи дер-
жавної виконавчої влади на територіальному рівні: міністеріальська (в імперський 
період) та модель єдиного органу, пов’язана з розвитком єдиного органу державної 
виконавчої влади загальної компетенції на територіальному рівні (радянський пе-
ріод). Сучасний етап розвитку системи виконавчої влади на територіальному рівні 
характеризується неприродним поєднанням цих двох моделей.

Однак ефективність реалізації функцій державної виконавчої влади на терито-
ріальному рівні не може бути забезпечено без відповідних змін загальної організа-
ційної моделі публічної влади та політики органів місцевого самоврядування, пріо-
ритетом якої має бути чітке розмежування їхніх функцій і компетенції, закріплення 
на законодавчому рівні механізмів розв’язання виниклих конфліктів, забезпечення 
взаємодії цих органів з державними органами.
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Обґрунтовано конфігурацію спроможності територіальної громади в аспекті теоретико-
прикладної ідентифікації – з’ясовано її складові, окреслено їхнє співвідношення. Визначено 
внутрішню та зовнішню спроможність громади, охарактеризовано основні компоненти кожної 
частини.
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Концепція реформування місцевого самоврядування та територіальної орга-
нізації влади в Україні, схвалена розпорядженням Кабінету Міністрів України у 
квітні 2014 р., спрямована на посилення правової, організаційної та матеріальної 
спроможності територіальних громад, органів місцевого самоврядування, а також 
утворення шляхом об’єднання таких територіальних громад, які були б здатними 
самостійно або через органи місцевого самоврядування вирішувати питання місце-
вого значення з дотриманням принципів та положень Європейської хартії місцевого 
самоврядування, згідно з якою саме спроможність органів місцевого самоврядуван-
ня в межах закону здійснювати управління суттєвою часткою суспільних прав в ін-
тересах місцевого населення розкриває сутність місцевого самоврядування [2; 3].

Із прийняттям Закону України “Про добровільне об’єднання територіальних 
громад” в Україні розпочався процес реформування місцевого самоврядування шля-
хом формування нових – об’єднаних – територіальних громад. Проте, як показує до-
свід 2015 р., зі 159 новоутворених громад, які на нових основах формували місцеві 
бюджети на 2016 р., лише 34 виявилися спроможними до фінансової самодостатнос-
ті, а інші 125 залишилися дотаційними, тобто неспроможними самостійно вирішу-
вати питання місцевого значення. Вважаємо, що однією з основних причин такого 
становища є той факт, що в основі формування більшості об’єднаних громад бажан-
ня жителів самим забезпечувати життєдіяльність своїх територій превалювало над 
можливостями власного ресурсного потенціалу, що свідчить про існування пробле-
ми забезпечення спроможності територіальних громад і актуалізує її дослідження.

В останні роки “наріжним” поняттям, що фігурує майже в усіх документах, 
пов’язаних із децентралізацією та реформуванням місцевого самоврядування, 
є спроможність територіальних громад. Між тим більшу частину публікацій, що 
пов’язані з цією тематикою, присвячено переважно питанням фінансового забезпе-
чення функціонування територіальних громад (С. Сембер, О. Чубарь і К. Машіко; 
І. Сторонянська і А. Пелехатий та ін.). Достатньо широко також обговорюються 
питання правової спроможності громад. Зокрема, у рамках реалізації проекту між-
народної технічної допомоги “Доступна та якісна правова допомога в Україні”, що 
фінансується Міністерством міжнародних справ Канади та упроваджується Канад-
ським бюро міжнародної освіти у партнерстві з Координаційним центром з надання 
правової допомоги, у жовтні поточного року в м. Харкові було проведено міжна-
родну конференцію “Посилення правової спроможності громад”. Означене питання 
розглядалося в контексті розвитку безоплатної правової допомоги та можливостей 
імплементації міжнародного досвіду для підвищення ефективності цього процесу 
[6]. Проте поки що відсутні комплексні дослідження спроможності територіальних 
громад у контексті наукового дискурсу. 
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Навіть в аналітичній доповіді Національного інституту стратегічних дослі-
джень, присвяченій проблемам та перспективам територіальної громади як базової 
ланки адміністративно-територіального устрою, незважаючи на наявність розділу 
“Концептуальні засади формування спроможних територіальних громад як базової 
ланки адміністративно-територіального устрою” не надається трактування поняття 
“спроможна громада”. Лише відзначається, що “методологічною базою ‹…› фор-
мування самодостатніх територіальних громад можуть стати положення теорії ко-
лективних дій, теорії фіскальної децентралізації, теорії соціальної самоорганізації 
тощо” [10].

Метою цієї статті є визначення конфігурації поняття “спроможність територі-
альної громади” з позицій її теоретико-прикладної ідентифікації.

Методика формування спроможних громад, затверджена постановою Кабінету 
Міністрів України 8 квітня 2015 р. № 214 (зі змінами) визначає спроможними ті 
“територіальні громади сіл (селищ, міст), які в результаті добровільного об’єднання 
здатні самостійно або через відповідні органи місцевого самоврядування забезпе-
чити належний рівень надання послуг, зокрема у сфері освіти, культури, охорони 
здоров’я, соціального захисту, житлово-комунального господарства, з урахуванням 
кадрових ресурсів, фінансового забезпечення та розвитку інфраструктури відповід-
ної адміністративно-територіальної одиниці” [4].

У практичному посібнику з питань формування спроможних територіальних 
громад надається звужене визначення поняття “спроможна громада”: “…громада, 
у якій місцеві джерела наповнення бюджету, інфраструктурні та кадрові ресурси є 
достатніми для вирішення її органами місцевого самоврядування питань місцево-
го значення, передбачених законодавством, в інтересах жителів громади” [7].

У Великому тлумачному словнику сучасної української мови “спроможний” 
визначається як такий, “який має здатність виконувати, здійснювати, робити і т. ін. 
що-небудь”, а поняття “спроможність” пояснюється за допомогою категорії “здат-
ність”: “…спроможність – це здатність до здійснення чого-небудь; наявність умов, 
сприятливих для чого-небудь, обставин, які допомагають чомусь; можливість” [1].

У семантичному аспекті спроможність громади дійсно означає здатність вико-
нувати функції, покладені законодавством безпосередньо на громаду та на органи 
місцевого самоврядування щодо забезпечення її життєдіяльності та розвитку. Проте 
з наукової точки зору потребує з’ясування, з чого саме формується спроможність 
громади; виявлення факторів, які на неї впливають; обґрунтування її складових час-
тин тощо. 

Отже, фундаментальним посилом при цьому має бути адекватність завдань і 
можливості виконання їх, що спирається на потенціал громади як сукупність ресур-
сів. При цьому слід відзначити, що потенціал громади в цьому контексті необхідно 
досліджувати за двома підставами: 1) з позицій формування потенціалу – наявних 
джерел і перспективних шляхів його наповнення ресурсами; 2) з позицій наявних 
повноважень щодо розпорядження усіма видами ресурсів громади. Іншими слова-
ми, спроможність громади визначається не лише кількістю і якістю ресурсів, якими 
вона володіє (внутрішнє середовище), а й межами права розпоряджатися – вузьки-
ми або широкими (зовнішнє середовище). Виходячи з цього, доцільно конфігурацію 
спроможності громади, як окреслення її складових та визначення їхнього співвідно-
шення, подати в синтезованому вигляді – як дві частини одного цілого: внутрішню 
спроможність та зовнішню спроможність, що схематично зображено на рис. 1. 
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Рис. 1. Схематичне зображення конфігурації спроможності територіальних громад 
(авторська розробка)

Внутрішня спроможність характеризується ресурсним забезпеченням терито-
ріальної громади. У попередніх публікаціях автора було запропоновано ресурсне 
забезпечення тлумачити як сукупність методів, засобів і заходів органів влади щодо 
створення умов для найповнішого задоволення потреб територіальної громади, 
гарантування збалансованості завдань органів публічного управління та ресурсів, 
наявних для їхнього виконання (оскільки слово “забезпечувати” передбачає задо-
вольняти чиїсь потреби в чому-небудь). Тобто в кожній територіальній громаді фор-
мується певна ресурсна платформа як сукупність основних її компонентів – видів 
ресурсів, пов’язаних між собою у процесі забезпечення функціонування та розви-
тку території [5].

Зовнішня спроможність фактично є віддзеркаленням державної політики щодо 
місцевого самоврядування, співвідношення централізації та децентралізації, стану 
економічного і соціального розвитку країни, наповненості і збалансованості дер-
жавного бюджету, рівня розвитку громадянського суспільства.
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Перш за все в конфігурації спроможності громади необхідно виокремити її 
внутрішню спроможність, що містить такі компоненти:

– правовий – як здатність громади в цілому користуватися своїми правами 
щодо вирішення питань функціонування та розвитку місцевої спільноти, так й здат-
ність окремих громадян використовувати правові інструменти для вирішення осо-
бистих проблем (вищезгаданий Проект “Доступна та якісна правова допомога” з 
посиланням на Дж. Сороса (George Soros. 2013. “Legal Empowerment, Justice, and 
Development” Justice Initiatives: Open Society Initiatives, 1) визначає посилення пра-
вової спроможності “однією з передових сучасних концепцій, спрямованих на роз-
виток демократії” [6]);

– матеріально-екологічний – потужність комунальних підприємств, можливості ви-
користання земельних та інших природних ресурсів, стан навколишнього середовища;

– організаційний – оптимальна організаційна структура органів місцевого са-
моврядування в громаді, наявність справжнього лідера та управлінців відповідної 
кваліфікації;

– економічно-інвестиційний – бізнес-середовище, інвестиційна привабливість;
– фінансовий – існування стабільних джерел надходжень до місцевого бюдже-

ту, достатніх для фінансування поточних і капітальних видатків;
– інфраструктурний – дороги, споруди, інженерні комунікації (кабелі та лінії 

електропередачі, газо-, тепло-, водопостачання і водовідведення), транспортна ме-
режа, зв’язок тощо;

– гуманітаро-соціальний – мережа закладів освіти, охорони здоров’я, культури, 
фізичної культури і спорту;

– громадський – рівень партисипативної демократії, механізми громадської 
співучасті.

Зовнішня спроможність громади характеризується такими компонентами:
– законодавчий – визначення сфери діяльності органів місцевого самовряду-

вання (кола питань місцевого значення), розподіл повноважень у системі публічно-
го управління між органами державного управління та органами місцевого само-
врядування тощо;

– політичний – зусилля щодо консолідації суспільства, наявність політичної 
волі влади щодо посилення ролі місцевого самоврядування в суспільному розвитку;

– адміністративний – здійснення не тільки демократичної децентралізації, а 
також деконцентрації в системі державного управління;

– територіальний – усунення недоліків чинного територіального устрою, забез-
печення повсюдності місцевого самоврядування;

– макроекономічний – стан економічного і соціального розвитку країни у ціло-
му (рівень ВВП на одну особу, рівень інфляції, безробіття тощо);

– державно-фінансовий – збалансованість державного бюджету, механізм фор-
мування міжбюджетних відносин;

– міжмуніципальний – розвиненість міжмуніципального співробітництва 
(співробітництва територіальних громад – за даними Мінрегіону України станом на 
24 листопада 2016 р. Реєстр договорів про співробітництво територіальних громад 
містить лише 60 позицій, хоча в країні майже 11 тис. громад [9]);

– соцієтальний – характеристика суспільства як системи зі складною мережею 
колективів і груп (соціальних страт), які мають різний статус і відіграють різну роль 
у життєдіяльності суспільства, але знаходяться у взаємозв’язку і взаємодіють ціліс-
но (системний розвиток суспільства).
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Слід підкреслити, що вплив компонентів зовнішньої спроможності на внут-
рішню спроможність громад може бути як позитивним, так і негативним, причому 
нерідко цей вплив виявляється значним. 

Сьогодні мають місце недоліки в законодавчому забезпеченні створення 
спроможних громад – поки що відсутній механізм приєднання до вже створеної 
об’єднаної громади інших громад, ускладнено процес об’єднання територіальних 
громад навколо міст обласного значення, не надано повноважень розпоряджатися 
всіма землями на всій території об’єднаної громади, у т. ч. й поза межами населе-
ного пункту, тощо.

Окрім того, на жаль, нерідкими є випадки, коли місцеві органи виконавчої вла-
ди гальмують процес об’єднання громад через зволікання підготовки внесення змін 
до перспективних планів формування спроможних громад в областях у випадку, 
якщо реальний варіант добровільного об’єднання громад не відповідає затвердже-
ному плану, що, у свою чергу, призводить до несвоєчасного подання (або взагалі до 
неподання) звернення до Центральної виборчої комісії стосовно призначення пер-
ших виборів у таких громадах – негативно “спрацьовує” адміністративний фактор.

У зв’язку з цим неоднозначними (у системі факторів “позитив – негатив”) 
вважаємо положення проекту Державного бюджету України на 2017 р. стосовно 
розмежування між державою і громадою сфери відповідальності щодо утримання 
загальноосвітніх навчальних закладів (за рахунок коштів державного бюджету – 
утримання педагогічного персоналу, за рахунок місцевих бюджетів та додатко-
вої дотації – обслуговуючого персоналу та інші видатки з утримання закладів), 
а також передачу на фінансування за рахунок коштів місцевих бюджетів та додатко-
вої дотації видатків на оплату комунальних послуг та енергоносіїв закладів охорони 
здоров’я. Важко погодитися й з тим, що в 2017 р. не передбачається здійснювати 
за рахунок коштів державного бюджету витрати на надання пільг з послуг зв’язку, 
інших передбачених законодавством пільг та компенсацію за пільговий проїзд окре-
мих категорій громадян [8].

З іншого боку, з державного бюджету у 2016 р. об’єднаним територіальним 
громадам виділено субвенцію на формування інфраструктури об’єднаних терито-
ріальних громад у загальній сумі 1,0 млрд грн, здійснюється підтримка місцевих 
ініціатив за рахунок коштів Державного фонду регіонального розвитку, тобто в на-
явності – позитивний вплив ззовні фінансового фактору. 

Отже, прийняттю рішення щодо об’єднання територіальних громад, безумов-
но, має передувати проведення комплексного оцінювання стану громад – потенцій-
них учасників об’єднання за компонентами їхньої внутрішньої спроможності на 
підставі розрахунку сукупності демографічних, економічних, фінансових та інших 
показників, а також формування профілю спроможності майбутньої громади, що на-
дасть можливість сформувати громаду, реально спроможну мобілізувати внутрішні 
резерви і самостійно, за рахунок власних ресурсів вирішувати питання місцевого 
значення щодо найповнішого задоволення спільних потреб жителів та забезпечен-
ня сталого розвитку громади. Важливу роль при цьому має відігравати держава як 
формальний інститут, що регулює суспільні відносини шляхом видання актів засто-
сування права, що є обов’язковими для виконання усіма суб’єктами. Саме синергія 
взаємодії держави і громади дає можливість забезпечити реальну спроможність те-
риторіальних громад. У зв’язку з цим перспективами подальших розвідок має ста-
ти вдосконалення механізмів взаємодії держави і громади в площині забезпечення 
спроможності територіальних громад щодо вирішення питань місцевого значення.
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