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Розвиток партисипативної демократії – важливий фактор вдосконалення управління 
в об’єднаних територіальних громадах

Журавель Ярослав, Кравченко Віктор, Академія праці, соціальних відносин і туризму
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питаннямісцевогозначення;децентралізація;статуттериторіальноїгромади

Встаттіаналізуютьсяпроблеми,щоіснуютьназавершальномуетапіреформидецентралі-
зації,які,зокрема,пов’язанізнеобхідністю,по-перше,стимулюванняпроцесуукрупненняте-
риторіальнихгромадшляхомможливогозастосуваннявідповіднихадміністративнихметодів,
по-друге,усуненнямконкуренціїорганіввиконавчоївладитаорганівмісцевогосамоврядуван-
няпривирішенніпитаньмісцевогорозвитку;по-третє,застосуваннямвмуніципальнійпракти-
цітакоїсхемиуправління,якабзабезпечилаумовидляучастівсіхчленівгромадиувирішені
питань,віднесенихзаконодавствомдосферимісцевогосамоврядування.

Метою статті є висвітлення окремих проблемних питань, що потребують вирішення на
завершальному етапі реформи децентралізації, таформулювання рекомендації стосовно вдо-
сконаленнямеханізмівмуніципальногоуправліннявОТГз використанням інструментівпар-
тисипативної демократії.  Автори окремо зупиняються на аналізі чинників, що стримують
застосуваннярізнихформпартисипативноїдемократіїякважливихінструментів,якізабезпе-
чуютьучастьчленівоб’єднанихтериторіальнихгромадвмеханізмімуніципальногоуправлін-
ня.Звертаєтьсяувагананеобхідністьорганізаційно-правовогозабезпеченнявиконаннявимог
Додаткового протоколу доЄвропейської хартії місцевого самоврядування про право участі у
справахмісцевогоорганувладивпроцесіфункціонуванняоб’єднанихтериторіальнихгромад.З
урахуваннямдосвідуєвропейськихкраїнформулюютьсяпропозиціїщодовдосконаленнясисте-
мимісцевогосамоврядування,зазначаєтьсярольстатутногоправадлярозбудовитакоїсистеми.

Робитьсявисновок,щовизначальнарольустворенніправовихмеханізмівзабезпеченняміс-
цевоїпартисипативноїдемократіїналежить,якуявляється,статутномуправу–статутамтери-
торіальнихгромад,якімаютьособливезначеннядляОТГ.Такествердженняобумовлюєноособ-
ливостямитериторіальноїорганізаціїОТГ,якавключає,якправило,значнукількістьнаселених
пунктів,аінколиівсіхїхвмежахвідповідногорайону.
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The development of participatory democracy is an important factor in improving 
governance in the united territorial communities

Thearticleanalyzestheproblemsthatexistatthefinalstageofthedecentralizationreform,which,
in particular, are related to the need, firstly, to stimulate the process of consolidation of territorial
communitiesthroughthepossibleapplicationofappropriateadministrativemethods,and,second,to
eliminatecompetitionbetweenexecutiveauthoritiesandlocalauthoritiesself-governmentinsolving
localdevelopmentissues;thirdly,theapplicationinmunicipalpracticeofsuchamanagementscheme
thatwouldensureconditionsfortheparticipationofallmembersofthecommunityinsolvingissues
thatarecoveredbythelegislationtothesphereoflocalself-government.Thepurposeofthearticleis
tohighlightsomeoftheissuesthatneedtobeaddressedatthefinalstageofdecentralizationreformand
toformulatearecommendationonimprovingthemechanismsofmunicipalgovernanceinOTGusing
participativedemocracytools.Theauthorsseparatelystopathighlightingthefactorsconstrainingthe
useofdifferentformsofparticipatorydemocracyasimportanttoolsthatensuretheparticipationof
membersoftheunitedterritorialcommunitiesinthemechanismofmunicipalgovernance.Attentionis
drawntotheneedfororganizationalandlegalsupportfortheimplementationoftherequirementsof
theAdditionalProtocoltotheEuropeanCharterofLocalSelf-Governmentontherighttoparticipatein
mattersoflocalgovernmentintheprocessoffunctioningoftheunitedterritorialcommunities.Taking
intoaccounttheexperienceofEuropeancountries,proposalsaremadetoimprovethesystemoflocal
self-government,andtheroleofstatutorylawforthedevelopmentofsuchasystemisindicated.
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It is concluded that the decisive role in creating legal mechanisms for the provision of local
partisipative democracy is, as it seems, statutory law - the statutes of territorial communities that
areofparticularimportancefortheOTG.Suchassertionisduetothepeculiaritiesoftheterritorial
organizationoftheOTG,whichusuallyincludesasignificantnumberofsettlements,andsometimes
alsoallofthemwithinthelimitsofthecorrespondingarea.

Развитие партисипативный демократии – важный фактор совершенствования 
управления в объединенных территориальных общинах

Журавель Ярослав, Кравченко Виктор, Академия труда, социальных отношений и туризма
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Встатьеанализируютсяпроблемы,существующиеназавершающемэтапереформыде-
централизации, которые, в частности, связанные с необходимостью, во-первых, стимули-
рования процесса укрупнения территориальных общин путем возможного применения со-
ответствующих административныхметодов, во-вторых, устранением конкуренции органов
исполнительнойвластииоргановместногосамоуправленияприрешениивопросовместного
развития;в-третьих,применениемвмуниципальнойпрактикетакойсхемыуправления,кото-
раяобеспечилабыусловиядляучастиявсехчленовобщиныврешениивопросов,отнесен-
ныхзаконодательствомксфереместногосамоуправления.Цельюстатьиявляетсяосвещение
отдельныхпроблемныхвопросов,требующихрешенияназавершающемэтапереформыде-
централизации,иформулировкарекомендациипосовершенствованиюмеханизмовмуници-
пальногоуправлениявОТГсиспользованиеминструментовпартисипативнойдемократии.
Авторыотдельноостанавливаютсянаосвещениифакторов,сдерживающихприменениераз-
личных форм партисипативной демократии как важных инструментов, которые обеспечи-
ваютучастиечленовобъединенныхтерриториальныхобщинвмеханизмемуниципального
управления.Обращаетсявниманиенанеобходимостьорганизационно-правовогообеспече-
ниявыполнениятребованийДополнительногопротоколакЕвропейскойхартииместногоса-
моуправленияоправеучастиявделахместногоорганавластивпроцессефункционирования
объединенныхтерриториальныхобщин.Сучетомопытаевропейскихстранформулируются
предложения по совершенствованию системы местного самоуправления, отмечается роль
статутногоправадляразвитиятакойсистемы.

Делается вывод, что определяющая роль в создании механизмов обеспечения местной
партисипативнойдемократиипринадлежит,какпредставляется,уставномуправу–уставам
территориальныхобщин,которыеимеютособоезначениедляОТГ.Такоеутверждениеобу-
словленоособенностямитерриториальнойорганизацииОТГ,котораявключает,какправило,
значительноеколичествонаселенныхпунктов,аиногдаивсехихвпределахсоответствую-
щегорайона.

Постановка проблеми.

Реформа децентралізації, важливим
завданнямякоїєутворенняспромож-
них територіальних громад вступає

всвоюзавершальнустадію.Застаномна12
квітня 2019 р. вже біля 40% територіальних
громадутворили888об’єднанихтериторіаль-
нихгромад,спроможнихефективновиконува-
тияквласні,такіделегованіїмповноваження
[1].Втойжечасукрупненнятериторіальних
громадпорядзпозитивнимиможематиідея-

кінегативнімоментипов’язаніускладненням
доступу значної кількості членів об’єднаної
територіальноїгромади(ОТГ)добезпосеред-
ньої участі у вирішенні питань життєдіяль-
ностігромадивціломуабоїїчастини.Зазна-
чене свідчить про доцільність і необхідність
проведення подальших наукових досліджень
щодопошукутаобґрунтуваннютакогооргані-
заційно-правовогомеханізму,якийбизабезпе-
чивбезперешкоднефункціонуванняінститутів
партисипативноїдемократіївОТГ.
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Аналіз досліджень і публікацій.
В сучасній наукові літературі пред-

ставниками наук муніципального права,
державного управління, муніципального
менеджменту тощо досить детально аналі-
зуютьсярізноманітні аспектиорганізації та
функціонування системи муніципального
управліннявОТГ.УпрацяхО.В.Батанова,
В.М.Вакулена,Є.Г.Карташова,В.С.Куй-
біди, О. В. Слобожана та інших отрима-
ли певне висвітлення питання що мають
значення в контексті нашого дослідження.
Протепроблемаможливихризиківдляпар-
тисипативноїдемократіївпроцесіфункціо-
нуванняОТГпрактичнонеаналізуваласяу
вітчизняній науковій літературі, за виклю-
ченням окремих праць В. В. Кравченка та
О.В.Слобожана[2;3].

Метою статтієвисвітленняокремихпро-
блемних питань, що потребують вирішення
назавершальномуетапіреформидецентралі-
зації,таформулюваннярекомендаціїстосов-
новдосконаленнямеханізмівмуніципального
управління в ОТГ з використанням інстру-
ментівпартисипативноїдемократії.

Виклад основного матеріалу.
Аналіз реального стану проведення ре-

форми децентралізації свідчить про на-
явність комплексу проблемних питань, що
стосуютьсяякзавершенняпроцесустворен-
ня спроможних територіальних громад,що
в свою чергу дасть можливість розпочати
масштабну адміністративно-територіальну
реформу та законодавчо визначити тери-
торіальнуосновумісцевогосамоврядування,
такіфункціонуваннясистемимісцевогоса-
моврядування,запровадженнявмуніципаль-
нупрактикуновихформтаметодівмуніци-
пального управління, новітніх технологій
муніципальногоменеджменту.

Успішне завершення реформи, на наш
погляд,вимагаєвирішеннятрьохпершочер-
говихзавдань:

1)використання(порядзпринципомдо-
бровільності)адміністративнихзасобівсти-
мулюванняоб’єднаннятериторіальнихгро-
мадзметоюзабезпеченняїхспроможності;

2)усуненняконкуренціїкомпетенційор-
ганіввиконавчоївладитаорганівмісцевого
самоврядуванняпри вирішенні питаньміс-
цевогорозвитку;

3)запровадженнятакоїсистемимуніци-
пального управління, яка б створила умо-
видляучастігромадянувирішенніпитань
життєдіяльностіОТГабоїїчастинитазабез-
печилаїїдієздатність.

Необхідність застосування адміністра-
тивних засобів стимулювання укрупнення
територіальнихгромадобумовленатам,що
до закінчення декларованих строків завер-
шення реформи (травень 2020р.) в умовах
існуючого правового поля та виключно на
основі добровільності навряд чи вдасться
завершити формування спроможних тери-
торіальнихгромад.Досвідзарубіжнихєвро-
пейськихкраїнсвідчитьпроте,щопринцип
добровільності є ефективнимлишенапер-
шомуетапіоб’єднання,ісампособівінне
можезабезпечитиповсюдністьмісцевогоса-
моврядування та здійснення перерозподілу
повноважень з надання різноманітних пу-
блічних послуг населенню та юридичним
особамміжрізнимивидамитарівнямиор-
ганів публічної влади на основі субсидіар-
ності, результатом чого має стати форму-
ваннясучасногожиттєвогосередовищадля
людей,створенняумов,щосприятимутьди-
намічному (сталому) розвитку територіаль-
нихгромадтадержавивцілому[4].

Успішне завершення процесу укрупнен-
ня територіальних громад вимагає законо-
давчоговизначенняпорядкупереходувідїх
добровільного до адміністративного об’єд-
нання,критеріївспроможностіОТГ,строків
та умов застосування адміністративних за-
собів об’єднання, а також утворення ефек-
тивнихмеханізмівдержавногоконтролюза
законністюактівмісцевогосамоврядування,
правовітафінансовінаслідкиухиляннявід
добровільногооб’єднанняабооб’єднанняз
порушеннямкритеріївспроможності,фінан-
сове,інформаційнетакадровезабезпечення
діяльностігалузевихорганівОТГтощо),що
дозволить забезпечити спроможність всіх
суб’єктівмісцевогосамоврядування.

Потребуєтакожоновленнявиборчезако-
нодавствовчастиніформуванняорганівміс-
цевогосамоврядуванняОТГ.Так,по-перше,
уразіоб’єднаннягромадмістаідовколиш-
ніхсілвиникаєнебезпекадомінуванняураді
ОТГпредставниківсамеміста,аувипадках
об’єднаннязначноїкількостісільськихгро-
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мадгіпертрофованогорозмірунабуваєкіль-
кіснийскладвиконавчогокомітетувідповід-
ноїмісцевоїради,оскількидойогоскладуза
посадоюзгідноізЗакономмаютьвходитивсі
сільськістарости,щоможезначноускладни-
тиорганізаціюроботицьогооргану.По-дру-
ге,потребуютьпевногоуточненнядефініції,
щовикористанівЗаконіпромісцевівибори,
зокремапоняття“виборець”,якевцьомуЗа-
коні не відповідає аналогічним дефініціям,
щовикористовуютьсявіншихвиборчихза-
конахУкраїни[5;695].

Проблема конкуренції компетенцій ор-
ганіввиконавчоївладитаорганівмісцевого
самоврядування ОТГ особливо гостро по-
стає у тих випадках, колиОТГ утворюєть-
сявмежахвсьогорайонуабовонаохоплює
йогозначнучастину.Прицьомувідбуваєть-
ся дублювання у діяльності районних ор-
ганів виконавчої влади (районна державна
адміністрація,районніорганиміністерствта
іншихцентральнихорганіввиконавчоївла-
ди) та виконавчого комітету місцевої ради
відповідноїОТГ,йогогалузевих управлінь
тавідділів.Вирішеннюцієїпроблемисприя-
лобукрупненнярайонів,щоможназдійсни-
тивіснуючомузаконодавчомуполі.

Що стосується проблеми запроваджен-
ня ефективної системи місцевого самовря-
дування в ОТГ, то вона обумовлена тери-
торіальним та демографічним аспектами.
Зокрема, 888ОТГ, утворених за станом на
12 квітня 2019 р. об’єднали 4135 громад
(37,7%від загальної кількості радбазового
рівнястаномна01.01.2015р.безурахуван-
нятимчасовоокупованихтериторій)таохо-
плюютьжителів10372населенихпунктів,з
якихблизько10тисяч–цеселатаселища,в
якихдооб’єднанняфункціонувала «спро-
щена» модель муніципального управління,
щонепередбачалаутвореннягалузевихвід-
ділівтауправліньвиконавчихкомітетіввід-
повіднихмісцевихрад[1].Такимчиномте-
риторіяоднієїОТГохоплюєвсередньому12
населенихпунктів,вякихпроживаєблизько
10тисячосіб,авдеякихзнихзначнобіль-
ше,наприклад,ЗасульськаОТГПолтавської
областіоб’єднує10старостинськихокругів
(38населенихпунктів)та17тисячосіб[6].

Великірозміритериторіїтазначнакіль-
кістьнаселенняОТГ,безумовно,маютьпо-

зитивне значення з точки зору ресурсного
забезпечення їх спроможності, однак слід
врахуватиіможливіризикипов’язанізвтра-
тою керованості територіальним розвитком
та звиникненнямсуттєвихускладненьпри
застосуванніосновнихформпартисипатив-
ної демократії.  І якщо перша проблема в
значніймірівирішуєтьсяшляхомзапровад-
ження інституту старост та утворенням га-
лузевихвиконавчихорганів, тодругаможе
призвестидо обмеженняучасті значної ча-
стини членівОТГ у вирішенні питаньміс-
цевого значення,що стосуються громади в
ціломуабожителівокремихнаселенихпун-
ктів.Так,доситьпроблематичнимуявляєть-
сяпроведеннявусіхнаселенихпунктахта-
коїОТГгромадськихслухань,використання
інших інститутів партисипативної демо-
кратії (місцеві ініціативи, звіти сільського,
селищного, міського голови, депутатів міс-
цевоїради),активнезалученнягромадяндо
участі у вирішенні питаньжиттєдіяльності
громади чи її частини. Тим самим виника-
ють загрози щодо дотримання вимог До-
датковогопротоколудоЄвропейськоїхартії
місцевогосамоврядуванняпроправоучасті
усправахмісцевогоорганувлади,ратифіко-
ванийВерховноюРадоюУкраїни[7].

Нанашпогляд,зазначенапроблемаможе
бути успішно вирішена переважно на ло-
кальномурівнізмінімальнимизмінамичин-
ного законодавства. В процесі її розбудови
першочергово значення набувають заходи,
спрямовані на забезпечення дієздатності
територіальних громад, розвиток місцевої
партисипативноїдемократії,створенняпра-
вових та організаційних гарантій безпосе-
редньої участі членів громад у вирішенні
питаньмісцевогозначення,щовсвоючергу
передбачає вирішення відповідних завдань,
передбачених Концепцією реформування
місцевогосамоврядуваннятатериторіальної
організаціївладивУкраїні,асаме:

– максимальне залучення населення до
прийняття управлінських рішень з питань
місцевого значення та сприяння розвитку
формпрямогонародовладдя;

–запровадженняефективнихмеханізмів
участігромадськостіувиробленніорганами
місцевогосамоврядуванняважливихуправ-
лінськихрішень,зокремазпитаньвизначен-
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нястратегіїрозвиткутериторіальноїгрома-
ди, затвердження статутів територіальних
громад,проектівмістобудівноїдокументації
(генеральних планів розвитку міст, селищ,
сілтощо);

– надання загальним зборам громадян
за місцем проживання згідно із законом та
відповіднодостатутутериторіальноїгрома-
диправа ініціюватипозачергове звітування
посадових осіб місцевого самоврядування
перед територіальною громадою, а також
установлення обов’язку для органів місце-
вого самоврядування та їх посадових осіб
обґрунтовувати власні рішення про враху-
вання або неврахування рішень загальних
зборівгромади;

– утворення при органах місцевого са-
моврядуванняконсультативно-дорадчихор-
ганівдляпроведенняконсультаційзгромад-
ськістю, сприяння проведенню громадської
експертизи проектів рішень та прийнятих
рішеньорганівмісцевогосамоврядування;

– забезпечення права територіальних
громаднамісцевийреферендум;

– удосконалення процедури утворення
органів самоорганізації населення, визна-
чення чіткого порядку надання їм частини
повноважень органів місцевого самовря-
дування,атакожнаданнякоштівдляздійс-
нення зазначенихповноважень, витрачання
нимитакихкоштів,звітуванняпро їхвико-
ристання;

–поширенняпрактикиутворенняорганів
самоорганізації населення, зокрема у тери-
торіальнихгромадах,доякихналежатьжи-
телібільшякодногонаселеногопункту[8].

Визначальна роль у створенні правових
механізмів забезпечення місцевої партиси-
пативноїдемократіїналежить,якуявляється,
статутномуправу–статутамтериторіальних
громад, які мають особливе значення для
ОТГ. Такий висновок обумовлюється особ-
ливостямиїхтериторіальноїорганізації,яка
включає,якправило,значнукількістьнасе-
ленихпунктів,аінколивсіхїхвмежахрайо-
ну,щозабезпечуєпослідовністьдотримання
принципусубсидіарності[9].

Унаслідок цього існують ризики певно-
гообмеженняучастізначноїчастиничленів
ОТГ у вирішенні питань життєдіяльності
як ОТГ в цілому, так і окремих населених

пунктів,щовходятьдоїїскладуінеєїїад-
міністративним центром. Такі ризики обу-
мовлені їх просторовим віддаленням від
центру прийняття рішень (місцевої ради
ОТГтасільського, селищного,міськогого-
лови ОТГ) і складністю, в силу цього за-
стосуванняпередбачених закономорганіза-
ційнихформ,якібзабезпечилиможливість
впливувсіхчленівОТГнапроцесприйняття
управлінських рішень. Так, досить пробле-
матичним уявляється використання у вели-
кихОТГгромадськихслухань,звітівголови
ОТГтазвітівдепутатіврадиОТГ,загальних
зборівжителівтаіншихформибезпосеред-
ньоїучастічленівОТГувирішенніпитань
місцевого значення. При цьому запровад-
женняінститутустаростівнелишенезнімає
проблеми, ай, навпаки,напрактиці дозво-
ляєпідмінитиколективний інтересжителів
відповідногонаселеногопункту інтересами
особи, яка займає посаду старости або ж
корпоративними інтересами, які репрезен-
туєстароста.Дотогожпосадастарости,як
проміжноїланкив системімуніципального
управлінняОТГ,об’єктивностворюєдодат-
кові корупційні ризики в процесі надання
публічних послуг жителям населених пун-
ктів таюридичним особам у межах старо-
стинськогоокругу.

Зазначене свідчить про доцільність роз-
робкирекомендаційспрямованихнадотри-
маннювимогДодатковогопротоколудоЄв-
ропейськоїхартіїмісцевогосамоврядування
проправоучастіусправахмісцевогооргану
влади,зокрема,черезвикористанняможли-
востейстатутногоправа.

Так, в статутіОТГ з урахуваннямособ-
ливостейїїтериторіальноїорганізаціїможна
закріпититакумодельрозбудовимережіор-
ганівсамоорганізаціїнаселення (ОСН),яка
бохоплювалавсінаселеніпунктиОТГабо
просторові межі юрисдикції «старих» те-
риторіальнихгромад,тобтотих, щооб’єд-
налися (як варіант – межі старостинського
округу).Такамодельмоглабвключати:

1) територіальні рівні ОСН та перелік
ОСНвищоготериторіальногорівня–сільсь-
кі,селищнікомітети;

2)обов’язковийхарактерутворенняОСН
вищого територіального рівня та їх тери-
торіальнуоснову(окремийнаселенийпункт
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чи декілька населених пунктів в межах
юрисдикції«старих»територіальнихгромад
чистаростинськогоокругу);

3)особливостіперсональногоскладутапо-
рядкуобраннясільських,селищнихкомітетів;

4) засади взаємовідносин сільських, се-
лищних комітетів з відповідним старостою
таорганамимісцевогосамоврядуванняОТГ;

5)переліксамовряднихповноваженьви-
конавчихорганів,щоделегуютьсясільським,
селищним комітетам (за згодою останніх).
До такого переліку з урахуванням досвіду
зарубіжнихєвропейськихкраїндоцільно,на
нашпогляд,віднести:

– підготовка висновків щодо проектів
рішень органів місцевого самоврядування
ОТГ з питань, що зачіпають інтереси жи-
теліввідповідногосела,селища;

–участьурозробціпроектівпланування
території що включає відповідний населе-
нийпункт(пункти);

– підготовка висновківщодоприватиза-
ції (передачу в оренду, концесію) об’єктів
комунальноївласностіОТГ,якіперебувають
натериторіївідповідногонаселеногопункту
(пунктів). Контроль за використанням від-
повіднихоб’єктівкомунальноївласності;

– благоустрій території, виконання про-
грам поводження з твердими побутовими
відходамитаучастьуприродоохороннихза-

ходахвмежахвідповідногонаселеногопун-
кту(пунктів);

–організаціясоціальноїактивностіжителів
відповідногонаселеногопункту(пунктів);

– підготовка висновків щодо розміщення
муніципальних інвестицій на території від-
повідногонаселеногопункту(пунктів)разомз
оцінкоюїхвпливунанавколишнєсередовище;

–контрользастаномдорігтавулиць,їх
освітленням, газо- та водопостачанням,по-
стачаннямелектроенергіївмежахвідповід-
ногонаселеногопункту(пунктів);

–сприянняуреалізаціїзаходівдлязабез-
печеннягромадськогопорядкутагромадсь-
кої безпеки, участь у контролі за роботою
пунктівпродажутаспоживанняалкогольних
напоївтощо.

6) матеріально-технічне, інформаційне
забезпечення діяльності сільських, селищ-
них комітетів, їх бухгалтерське обслугову-
ваннятастатускерівників.

З метою забезпечення реалізації цих
пропозицій,взаконодавствіпромісцевеса-
моврядуваннядоцільнозакріпитиположен-
нящодо обов’язковості прийняття статутів
ОТГтаокреслитиїхпредмет.

Це дозволить суттєво підвищити роль
статутного права як важливого елементу
правовоїосновиреформидецентралізаціїна
їїзавершальномуетапі.
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