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теоретичних та прикладних аспектів формування системи індикаторів ре-
гіонального моніторингу для забезпечення прийняття ефективних управлін-
ських рішень.
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Формування інституційних передумов ефективної
діяльності громад в Україні

У статті розглянуто сутність поняття громада, уточнено основні функції громад
та їх класифікацію, запропоновано рекомендації щодо формування передумов
ефективної реалізації функцій громад в Україні.
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In the article the essence of concept a community, the basic functions of community
and classification are considered. The recommendation about effective realization
of functions of community in Ukraine are offered in the article.
Key words: community, functions of community, local government.

Постановка проблеми. Реалізація Україною стратегічного курсу на
інтеграцію до Європейського Союзу, забезпечення всебічного входження
України у європейський політичний, економічний і правовий простір, утвер-
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дження загальноєвропейських цінностей та стандартів потребує формуван-
ня інституційного середовища для становлення дієздатних громад в Україні.

Аналіз останніх досліджень. Дослідженню розвитку місцевого само-
врядування в Україні присвячені праці багатьох провідних науковців. Зокре-
ма, організаційно-правові аспекти становлення територіальних громад роз-
глядаються у працях О.Батанова, І.Бутка, В.Борденюка, В.Кампо, В.Погоріл-
ка; євроінтеграційні - в роботах М.О.Баймуратова, О.О.Труша; фінансові - у
працях А.Гошка, В.Мамонової; реформування адміністративно-територіаль-
ного устрою висвітлюється у працях В.Куйбіди, М.Пухтинського та бага-
тьох інших.

Аналіз наукових публікацій дає підстави стверджувати, що попри наяв-
ність великої кількості спеціалізованих джерел, в якій розглядаються проб-
леми розвитку місцевого самоврядування, єдине загальноприйняте визна-
чення громади та її функцій відсутнє. Недостатня увага у працях зазначе-
них вище авторів приділяється визначенню інституційних передумов фор-
мування дієздатних та самодостатніх громад в Україні.

Метою статті є вироблення рекомендацій щодо формування еконо-
мічно самостійних та дієздатних громад.

Завданням статті є уточнення на основі аналізу наукових джерел по-
няття громади, її основних функцій, визначення інституційних передумов
формування дієздатних громад в Україні.

Виклад основного змісту. У літературі з проблематики місцевого са-
моврядування доволі часто трапляється ототожнення поняття "громада" з
такими поняттями, як "територіальний колектив", "місцева співдружність"
тощо. Однак попри синонімічну схожість ці поняття не є тотожними і по-
требують уточнення. Так, І.Бутко визначає "територіальний колектив" як
людей, що мешкають у певних територіальних межах і об'єднані спільними
інтересами [1]. В.Кампо під "територіальним колективом" розуміє жителів
села (сіл відповідної сільради), селища або міста [2]. На думку С.Поповича,
"місцева співдружність" є самоврядною, відокремленою від державних
органів співдружністю громадян, в якій вони самі вирішують деякі справи,
що становлять спільний інтерес для певного населеного пункту [3].

Варто зазначити, що власне поняття "громада" (англ. - community) утво-
рене від двох англійських слів: "common" - спільний та "unity" - об'єднання.
О.Безпалько визначає "громаду" як групу людей, що об'єднана спільним
походженням, расою, соціальним станом, релігійними переконаннями та
місцем проживання - районом, населеним пунктом тощо, де розміщена низ-
ка соціальних інститутів: сім'я, школа, церква, організації сфери дозвілля
та медицини [4]. Відповідно до Закону України "Про місцеве самовряду-
вання в Україні" територіальна громада - це жителі, об'єднані спільним про-
живанням у межах села, селища, міста, що є самостійними адміністратив-
но-територіальними одиницями, або об'єднання жителів кількох сіл, що
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мають єдиний адміністративний центр [5]. Існують і новітні спроби зако-
нодавчого врегулювання поняття громада. Наприклад, у ст. 155 запропоно-
ваного Президентом України Закону України "Про внесення змін до Кон-
ституції України" громада визначається як адміністративно-територіальна
одиниця (міста, містечка, села або об'єднання кількох населених пунктів)
та сукупність громадян України, які проживають на її території" [6]. Про-
відний вітчизняний фахівець з проблематики місцевого самоврядування
М.О.Пухтинський серед домінуючих ознак територіальної громади виділяє
самодостатність існування з позицій забезпечення її фінансовими, економіч-
ними і природними ресурсами [7].

Узагальнюючи наявні в наукових джерелах визначення категорії "гро-
мада", можна стверджувати, що громада - це певна спільнота громадян Ук-
раїни, яка об'єднана спільним проживанням на певній території та спільни-
ми інтересами і взаємодіє з метою задоволення спільних потреб.

Зрозуміти природу громад, розкрити зміст та напрями їх діяльності,
уявити, яку роль вони відіграють у системі місцевого самоврядування мож-
ливо шляхом функціонального аналізу. Відповідно до чинного законодав-
ства територіальна громада села, селища, міста є первинною ланкою місцево-
го самоврядування та основним носієм його функцій. О.Батанов визначає
функції громади як основні напрями та види муніципальної діяльності цих
спільностей, що виражають волю та інтереси місцевих жителів і забезпечу-
ють здійснення ними відносин з державою, її органами, суб'єктами місце-
вого самоврядування в межах Конституції і законів України [8].

Функції громад можна поділити за такими критеріями: за загально-
управлінськими; за сферами реалізації; суб'єктами відповідно до статусу
адміністративно-територіальних одиниць (АТО); предметами відання [9].

Управлінські функції громад є тотожними загальним функціям управ-
ління, такими як інформаційна, планування та прогнозування, організацій-
на, координуюча, громадського контролю.

Поділ функцій громад за сферами реалізації на внутрішні і зовнішні
має дещо умовний характер, оскільки на практиці жодна громада не може
існувати ізольовано від інших. Якщо реалізація внутрішньої функції пе-
редусім пов'язана із задоволенням інтересів певної громади, то реалізація
зовнішньої функції - з впливом поза межами громади.

В умовах інтеграції України до Європейського Союзу реалізація зовніш-
ньої функції громад набуває особливого значення. Основними правовими
інструментами, на які спираються громади в процесі реалізації зазначеної
функції, є Угода про партнерство і співробітництво між Україною і Євро-
пейськими Співтовариствами та їх державами-членами, Європейська хар-
тія місцевого самоврядування, інші відповідні правові акти Європейського
Союзу та Ради Європи. Важливим з точки зору реалізації зовнішньої функції
громад є Закон України "Про транскордонне співробітництво", який визначає
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правові, економічні та організаційні засади транскордонного співробітництва
як спільні дії, спрямовані на встановлення і поглиблення економічних, со-
ціальних, науково-технічних, екологічних, культурних та інших відносин
між територіальними громадами, їх представницькими органами та тери-
торіальними громадами, відповідними органами влади інших держав у ме-
жах компетенції, визначеної їх національним законодавством. Для ефектив-
ної реалізації зовнішньої функції громад важливим є перенесення основного
акценту інтеграційного процесу з центральних органів виконавчої влади до
органів місцевого самоврядування, територіальних громад.

Поділ функцій за суб'єктами відповідно до статусу адміністративно-
територіальних одиниць зумовлений різним рівнем активності громад в тих
чи інших сферах. Так, для сільських громад є більш характерною діяльність
в аграрній та соціальній сферах, в містах - переважно в обробній промисло-
вості. Окремо можна розглядати функції громади Києва як столиці та адміні-
стративного центру, а також Севастополя, в якому розміщені командування
та основна частина ВМС України. Проте чітко виокремити функції громад
досить складно через відсутність відповідних нормативно-правових актів,
що регулюють їх діяльність (наприклад досі не прийнятий Закон України
"Про місто зі спеціальним статусом Севастополь").

Важливим є питання проведення реформи територіального устрою,
що має передбачити запровадження повсюдності місцевого самоврядуван-
ня, шляхом включення усієї території України до складу громад. Наприк-
лад, у переважній більшості країн Європейського Союзу базові одиниці
межують між собою, тобто вся територія країн включена до складу низових
адміністративно-територіальних одиниць, що забезпечує повсюдність місце-
вого самоврядування. Забезпечити матеріальну базу громад можливо шля-
хом надання органам місцевого самоврядування на рівні новоутворених
громад повноважень щодо вирішення питань землевідведення та ведення
земельно-кадастрової документації.

За предметами відання функції громад поділяються на економічну,
політичну та соціальну. Кожна із зазначених функцій потребує окремого
системного дослідження, але, враховуючи обсяг статті та важливість саме
економічної функції з погляду формування дієздатних та самодостатніх гро-
мад, вважаємо за доцільне приділити особливу увагу економічній функції
громади та чинникам, що справляють вплив на формування фінансової та
матеріальної основи місцевого самоврядування.

Відповідно до ст. 16 Закону України "Про місцеве самоврядування в
Україні" земля, що перебуває у комунальній власності громади, є матеріаль-
ною і фінансовою основою місцевого самоврядування. Попри те, що виз-
нання та захист комунальної власності проголошено й на конституційному
рівні, питання розмежування державної та комунальної власності, наділен-
ня органів місцевого самоврядування власністю залишається невирішеним,
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що, у свою чергу, призводить до виникнення конфліктних ситуацій на місцях.
Розмежування державної та комунальної власності відбувається дуже по-
вільними темпами через відсутність належного фінансування.

Наприклад, станом на 1 січня 2010 р. площа земель державної влас-
ності, що підлягають розмежуванню, становить 29357,8 тис. га. У 2009 р.
сільськими, селищними, міськими радами, Радою Міністрів Автономної
Республіки Крим (АРК), обласними державними адміністраціями було за-
мовлено 404 проекти з розмежування земель площею 1402,27 тис. га (4,7%
від загальної потреби) на суму 10972,49 тис. грн. З цих коштів 2830,38 тис. грн
(близько 26%) мають бути виділені з держбюджету, 8142,11 тис. грн (74%) - з
місцевих бюджетів. Із зазначеної кількості проектів затверджено 36 (на
156,19 тис. га). За 2009 рік встановлено межі у 76 населених пунктах, а
саме: у двох містах обласного значення (Красноперекопськ - АРК, Кремен-
чук Полтавської обл.), 13 містах районного значення, двох селищах місько-
го типу, 59 сільських населених пунктах [10].

Ситуація ускладнена дією мораторію на продаж земель сільсько-
господарського призначення, що призводить до тінізації, криміналізації зе-
мельних відносин, унеможливлює правове формування ринку землі та
впровадження ринкових механізмів (зокрема іпотечного кредитування) у цій
сфері; обмежує матеріальну базу формування доходів місцевих бюджетів
(плату за землю), підриває фінансову стійкість громад. Вирішити питання
володіння та розпорядження землею громадами можливо шляхом прийнят-
тя таких нормативно-правових актів: законів України "Про державний зе-
мельний кадастр"; "Про ринок земель", "Про державний земельний іпотеч-
ний банк", Державної цільової програми розвитку земельних відносин в
Україні на період до 2020 року.

Як записано в ст. 69 Закону України "Про місцеве самоврядування в
Україні", відповідно до рішення зборів громадян за місцем їх проживання
можуть запроваджуватися місцеві збори на засадах добровільного самоопо-
даткування. Але залучення на добровільній основі коштів населення відпо-
відної території для фінансування разових цільових заходів соціально-по-
бутового характеру не набуло поширення.

Згідно з Бюджетним кодексом України, Законом України "Про місце-
ве самоврядування в Україні" та іншими нормативно-правовими актами
місцева влада на забезпечення виконання своїх функцій та повноважень має
змогу поряд з іншими джерелами наповнення бюджету (такими як надхо-
дження від податків) здійснювати випуск облігацій та залучати кошти міжна-
родних організацій на безоплатній та безповоротній основі.

Одним із інструментів, що спрямований на забезпечення фінансуван-
ня критичних суспільних потреб, таких як розвиток систем електро-, водо-
постачання та каналізації, а також транспортних мереж, будівництво жит-
ла, об'єктів освіти, охорона здоров'я, є муніципальна позика [11]. Так, деякі
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органи місцевої влади вже мають досвід використання цього інструмента.
Наприклад, лише за останні два роки випуск муніципальних облігацій
здійснили: Бориспільська міська рада - на 9 млн грн, Вінницька - 15 млн,
Донецька - 60 млн, Луганська - 50 млн, Львівська - 300 млн та Луцька міські
ради - 10 млн грн, кошти від розміщення яких спрямовувались на житлове
будівництво, реконструкцію об'єктів комунального та соціально-культурного
призначення, розвиток транспортної інфраструктури тощо. Зазначимо, що
ефективне використання органами місцевого самоврядування такого інстру-
менту, як випуск облігацій місцевих позик, неможливий без загального роз-
витку фондового ринку в Україні та ринку муніципальних запозичень зокре-
ма. Так, основні напрями розвитку фондового ринку України на 2005-2010 рр.
були затверджені Указом Президента України від 24 листопада 2005 р.
№ 1648 [12]. На сьогодні для пожвавлення ринку муніципальних запози-
чень важливим є відновлення довіри інвесторів та вдосконалення механіз-
му гарантій шляхом прийняття Верховною Радою Закону України "Про Фонд
гарантування інвестицій на фондовому ринку".

Важливим з точки зору розвитку громади є такий фінансовий інстру-
мент, як залучення зовнішніх джерел фінансування. Наприклад, в Україні
діє спільний проект Європейського Союзу та Програми розвитку ООН
"Місцевий розвиток, орієнтований на громаду", метою якого є досягнення
Цілей розвитку тисячоліття і покращення життя громад. Протягом останніх
двох років понад 400 сільських громад дістали підтримку в реалізації влас-
них проектів щодо місцевого сталого розвитку на суму понад 80 млн грн.
Пріоритетними сферами для 55% громад є запровадження енергозберігаю-
чих технологій у сільських школах, дитячих садочках та медичних закла-
дах, 21% - ремонт амбулаторій та закупівля медичного обладнання; 17% -
проведення або ремонт системи водопостачання; 6% - закупівля шкільного
автобуса. Але не всі громади використовують зазначений інструмент по-
вною мірою, що пояснюється відсутністю прозорої та доступної інформації
щодо зовнішніх джерел фінансування, нерозвиненістю комунікаційної
інфраструктури тощо.

Ефективна реалізація економічної функції громади, концентрація ре-
сурсів та інтеграція виробничих процесів на практиці ускладнені також че-
рез недосконалість інших інструментів. Так, зокрема, потребують удоско-
налення організаційні інструменти шляхом створення корпорацій, асоціацій,
міжмуніципальних господарських кооперацій, кооперативів та інших об'єд-
нань товаровиробників і споживачів за участю місцевої влади. Укладання
договорів щодо спільної діяльності сприятиме збільшенню обсягів вироб-
ництва та зменшенню вартості товарів і послуг для мешканців громад.

Політична функція громад полягає у формуванні представницьких та
інших органів місцевого самоврядування відповідно до законодавства і зна-
ходить відображення у забезпеченні реалізації конституційного права гро-
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мадян, членів громади брати участь в управлінні державними і громадськи-
ми справами. Соціальна функція поєднує напрями діяльності громади у та-
ких сферах, як охорона здоров'я, соціальне забезпечення, побутове обслу-
говування тощо.

Усі із перелічених вище функцій громади на практиці поєднуються,
перебувають у тісному взаємозв'язку і становлять у сукупності систему
функцій. З метою утвердження загальноєвропейських цінностей та стан-
дартів, створення інституційних передумов для сталого розвитку дієздат-
них та самодостатніх громад в Україні, ефективної реалізації їх функцій
необхідно:

• здійснити децентралізацію державної влади шляхом проведення си-
стемних реформ: конституційної, адміністративної, адміністративно-тери-
торіальної;

• закріпити на конституційному рівні поняття громади як базової адмі-
ністративно-територіальної одиниці і територіальної основи місцевого са-
моврядування в Україні;

• схвалити Концепцію реформування адміністративно-територіального
устрою України;

• внести зміни до Закону України "Про місцеве самоврядування в Украї-
ні" щодо уточнення поняття "громада", переліку функцій і повноважень
органів місцевого самоврядування;

• розробити та прийняти проект Закону України "Про місто зі спеціаль-
ним статусом Севастополь";

• сприяти відновленню довіри інвесторів та удосконаленню механіз-
му гарантій шляхом прийняття Закону України "Про Фонд гарантування
інвестицій на фондовому ринку";

• прийняти закони України "Про державний земельний кадастр", "Про
ринок земель", "Про державний земельний іпотечний банк", а також Дер-
жавну цільову програму розвитку земельних відносин в Україні на період
до 2020 року;

• створити громади на основі принципу повсюдності місцевого само-
врядування та чітко розмежувати території громад;

• вжити заходів щодо розмежування державної та комунальної власності;
• забезпечити розширене відтворення економічного потенціалу гро-

мади як базису формування самоокупності громад.
Висновки. Отже, громадою є певна спільнота громадян України, яка

об'єднана спільним проживанням на певній території та спільними інтере-
сами і взаємодіє з метою задоволення спільних потреб. Формування в Україні
самостійних та дієздатних соціальних спільнот, члени яких мали б мож-
ливість ефективно захищати власні права та інтереси шляхом участі у вирі-
шенні питань місцевого значення, має здійснюватись з урахуванням визна-
чених функцій громад, які перебувають у тісному взаємозв'язку і станов-
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лять у сукупності систему функцій. Ефективна реалізація функцій громади
потребує, насамперед, формування інституційних передумов, а саме: удос-
коналення нормативно-правового забезпечення діяльності територіальних
громад; реформування діючого адміністративно-територіального устрою;
укрупнення сільських і селищних територіальних громад; вжиття низки
організаційних заходів щодо розмежування державної та комунальної влас-
ності, впровадження новітніх організаційних форм міжмуніципальних гос-
подарських кооперацій.

Перспективи подальших досліджень вбачаються в тому, щоб деталь-
но розглянути механізм та інструменти реалізації економічних функцій гро-
мади та розробити рекомендації щодо його удосконалення.
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