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Анотація. У статті розглянуто проблеми реформування системи місцевого само-
врядування, створення децентралізованої моделі влади та вдосконалення механіз-
мів формування та функціонування територіальних громад сіл, селищ та їх
об’єднаних структур. Обґрунтовано пропозиції щодо поліпшення механізму форму-
вання об’єднаних територіальних громад, конкретизації цілей, які забезпечували б
зростання рівня і якості життя населення з урахуванням особливостей і різноманіт-
ності типів об’єднаних територіальних громад, умов їх функціонування та врахуван-
ня законодавства з питань державної політики регіонального розвитку.

Abstract. The article addresses the problem of reforming the system of local
government, a decentralized model of government and improve the mechanisms of
formation and functioning of territorial communities of villages, towns and their joint
structures. Grounded proposals to improve the formation mechanism combined local
communities, specifying objectives that would ensure the growth of quality of life and
allowing for the diversity of types and united local communities, their operation conditions
and taking into account legislation on the state policy of regional development.
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Вступ. Державна регіональна економічна політика як сукупність правових,
організаційних і соціально-економічних механізмів є основою розвитку країни.
Вона має створювати умови для раціонального функціонування регіональних
соціумів за рахунок організації ефективної діяльності регіональних соціально-
економічних систем, науково-обґрунтованого державного управління та місце-
вого самоврядування. Принципи формування та реалізації державної регіональ-
ної політики, повноваження суб’єктів цієї політики, механізми її функціонуван-
ня та інші правові, економічні, соціальні, екологічні, гуманітарні та організа-
ційні її засади визначаються прийнятим 5 лютого 2015 року Законом України
«Про засади державної регіональної політики» [1].

Важлива роль у законодавчому вирішенні проблем регіональної політики,
розвитку регіонів і формуванні та функціонуванні територіальних громад сіл,
селищ, міст та їх об’єднаних структур належить і проекту Закону України «Про
добровільне об’єднання територіальних громад» і Закону України «Про співро-
бітництво територіальних громад» [2, 3]. Прийняті зазначені закони стали чин-
ними та засвідчують їх безпосередній вплив на сучасний розвиток регіонів.

Поліпшити соціально-економічну ситуацію в Україні неможливо без прове-
дення системних реформ і їх законодавчого забезпечення, реалізація положень
яких сприятиме вирішенню наявних проблем. Серед законодавчих актів, з якими
пов’язане вирішення проблем місцевого самоврядування, особливо актуальним у
сучасній ситуації є Закон України «Про місцеве самоврядування в Україні» [4].

Уже прийняті зазначені закони загалом є важливим кроком у вдосконаленні
регулювання відносин, що виникають у процесі створення умов для збалансова-
ного розвитку соціумів регіонів, додержання державою гарантованих соціальних
стандартів незалежно від місця проживання людини. Разом з тим ряд положень
цих законів вимагають змістовного уточнення, систематизації та доповнення з
метою уникнення різних колізій і недоліків в практичній діяльності.

Постановка задачі. Для вирішення цієї задачі актуальним є поглиблення те-
оретико-методологічних засад управління регіональним розвитком з урахуван-
ням формування об’єднаних територіальних громад і їх функціонування. На-
самперед слід відзначити, що діяльність місцевого самоврядування є невід’єм-
ною складовою процесу регіонального розвитку в цілому [5]. Згідно Конститу-
ції та законів України сутність місцевого самоврядування полягає в гарантова-
ному державою праві територіальних громад вирішувати місцеві питання, дію-
чи в межах закону та в інтересах їх жителів [6]. Виходячи з цього, органи
місцевого самоврядування мають відіграти важливу роль у формуванні та реа-
лізації державної регіональної політики, виступаючи важливим чинником поси-
лення взаємозв’язку між територіальною громадою і державою.

Результати. Розглянемо окремі положення Закону України «Про добровіль-
не об’єднання територіальних громад» і його законодавчі засади щодо форму-
вання об’єднаних регіональних систем. Насамперед необхідно відмітити відсу-
тність у законі прямого тлумачення змісту понять «громада» і «територіальна
громада». У ньому вказується лише на те, що територіальні громади села, се-
лища, міста є первинними суб’єктами місцевого самоврядування, основними
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носіями його функцій і повноважень. Іншими словами, територіальна громада
села, селища, міста — це жителі цих типів населених пунктів. В роз’ясненні
Конституційного суду України вказується на те, що «територіальна громада —
жителі, об’єднанні постійним місцем проживання у межах села, селища, міста,
що є самостійними адміністративно-територіальними одиницями, або доброві-
льне об’єднання жителів кількох сіл, що мають єдиний адміністративний
центр». Звідси випливає, що об’єднавчою силою громади є спільність місця
проживання і адміністративного управління. Таке тлумачення громади і чинни-
ків її єдності, на нашу думку, є не повним.

Громада в загальному науковому розумінні — це сукупність людей, які ма-
ють спільні засади діяльності, соціальної організації, форми відносин, етнонаці-
ональні пріоритети, певне середовище функціонування тощо. Для них територія
є не лише спільним місцем зосередження, а й місцем певної діяльності, функці-
онування. В юридичних межах території населеного пункту (села, селища, міста)
можуть функціонувати різні територіальні громади, пов’язані етнічною, націо-
нальною, культурною, релігійною, історичною чи іншою спільністю [7]. У цьо-
му випадку важливо, щоб законодавча база добровільного об’єднання етносоці-
альних громад у межах території сіл, селищ, міст забезпечувала практичну
реалізацію регіональної політики держави усієї етнонаціональної різноманітно-
сті жителів на всій території населеного пункту.

Тому важливим завданням при організації і функціонуванні територіальних
громад є законодавче забезпечення представництва в органах місцевого само-
врядування усіх етносів населених пунктів з метою захисту їх інтересів. Цим
самим законодавчо буде забезпечено згуртування етнонаціональних спільнот,
яких в Україні понад 130 видів, формування єдності та інтеграції територіаль-
них громад, які складають єдину регіональну спільність.

Правове регулювання, яке передбачене зазначеним законом і базується на
основі територіальних єдності і спільності проживання, не може бути достатнім
і вичерпним в умовах високої міжрегіональної міграційної взаємодії людей. Мі-
граційна активність населення порушує територіальну єдність громад. Тому
більш досконале правове регулювання в умовах децентралізації управління со-
ціально-економічними процесами різних етносів населених пунктів має забез-
печувати злагоду різних етнонаціональних громад. Звідси випливає важливий
принцип — законодавчо передбачити достатні повноваження кожній етнонаці-
ональній громаді в органах влади і місцевого самоврядування, які є основним
джерелом влади.

Із зазначеного випливає необхідність обґрунтування додаткових принципів
добровільного об’єднання територіальних громад. У законі виділено сім таких
принципів, однак не розкрито їх зміст. Так, принцип економічності можна трак-
тувати довільно. Очевидно в основі об’єднання територіальних громад повинні
бути ті конкретні принципи, які сприяють досягненню мети такого об’єднання.

Шляхи поглиблення реформування місцевого самоврядування і функ-
ціонування регіональних соціумів. Насамперед, це можливо шляхом внесення
змін і доповнень до згаданих законів. У Законі України «Про добровільне об’єд-
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нання територіальних громад» важливо додатково акцентувати увагу на таких
принципових питаннях, які посилюють і поглиблюють регулюючу роль органі-
зації управління функціонуванням моно- і поліетнічних регіональних соціумів.
Зокрема, необхідно обґрунтувати такі позиції:

− як місцеве самоврядування об’єднаних територіальних громад позначить-
ся на підвищенні рівня і якості життя населення цих громад;

− які зміни відбудуться у зайнятості населення і спільному ринку праці
об’єднаних територіальних громад;

− які нові можливості відкриваються у територіальній організації економіч-
ної діяльності в різних населених пунктах, зокрема, малих, які входять в грома-
ду а також доступності адміністративно-управлінських послуг населенню цих
пунктів;

− як поліпшиться медичне і лікувально-оздоровче, культурно-освітнє, побу-
тове забезпечення жителів кожного населеного пункту територіальної громади;

− як позначиться територіальне об’єднання громад на соціально-культурній
та духовній єдності населення;

− чи позначиться об’єднання громад на єдиному плануванні територій для
різних спільних функціональних потреб кожного населеного пункту;

− чи сприятиме об’єднання територіальних громад розвитку спільної транс-
портної, ринкової, сервісної інфраструктури тощо.

Зазначені конкретизовані принципові питання важливо врахувати при фор-
муванні територіальних громад, що може підвищити практичну цінність реалі-
зації зазначеного закону і бути стимулом активізації формування об’єднаних
територіальних громад.

Об’єднані територіальні громади, які формуються на базі міст, мають свої
особливості. Компактне територіальне угрупування кількох сільсько-міських
поселень, об’єднаних виробничими, трудовими, культурно-побутовими, інфра-
структурними, адміністративно-управлінськими та іншими зв’язками міста, яке
є адміністративним центром і соціально-економічним полюсом інтеграції насе-
лених пунктів і їх жителів, формує регіональну функціональну поліструктурну з
різних типів поселень взаємозв’язану систему. Центр — полюс цієї системи фу-
нкціонально підпорядковує своєму впливу суміжні населені пункти в т.ч. і за-
вдяки діяльності єдиних органів адміністративного управління. Його функціо-
нальний вплив посилюється за рахунок зростання територіальної концентрації
виробництва та об’єктів соціальної інфраструктури, єдиного ринку робочої си-
ли, спільного територіального планування тощо. У цьому випадку формується
периферійна по відношенню до центра зона. Вона складається, як правило, з
дрібних за чисельністю жителів навколишніх сіл і селищ. Її розвиток неодмінно
пов’язаний з розвитком міста-центра.

Правове регулювання соціально-економічним розвитком регіону, зазначене
вище, посилює регулюючу адміністративно-управлінську функцію органів міс-
цевого самоврядування міської об’єднаної територіальної громади, яка здійс-
нює загальне управління соціально-економічним та екологічним розвитком та-
кого регіону. У цьому зв’язку важливо забезпечити участь в управлінні розвит-
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ком міської територіальної громади усіх суб’єктів з відповідними повноважен-
нями щодо соціально-економічного розвитку громади кожного населеного пун-
кту. Законодавче вирішення науково обґрунтованого представництва кожного
населеного пункту об’єднаної міської територіальної громади в органах місце-
вого самоврядування необхідно ще і тому, що кожна територіальна одиниця —
село, селище, місто, будучи елементом єдиної громади, є цілісним і певною мі-
рою обособленим суб’єктом з власними інтересами і проблемами, на які поши-
рюються певні розпорядчі функції органів місцевого самоврядування.

Міські, селищні і сільські об’єднані територіальні громади мають значні
відмінності в рівнях соціально-економічного розвитку, їх потенціалах, різного
ступеня вирішеності чи невирішеності питань життєдіяльності населення. Та-
ким чином, територіальні громади мають різні рівні соціально-економічного
розвитку і різні перспективи. Для ефективного економічного і соціального роз-
витку територіальних громад, поліпшення умов життя населення різних регіо-
нальних соціумів необхідно дотримуватися таких принципів:

− забезпечення періодичного моніторингу стану соціально-економічного
розвитку територіальних громад у цілому і кожного населеного пункту;

− проведення оцінки ресурсозабезпеченості кожного регіону і їх конкурен-
тоспроможності;

− виявлення проблем функціонування соціумів кожного поселення і об’єд-
наної громади в цілому;

− обґрунтування перспектив розвитку територіальних громад;
− обґрунтування можливостей і переваг функціонування об’єднаних терито-

ріальних громад і їх трансформації тощо.
У подальшому необхідно провести соціально-економічну регіоналізацію на

основі можливостей інтеграції зусиль регіонів, забезпечити науково обґрунто-
ване територіальне планування як основу розробки проектів єдиних поселенсь-
ких систем об’єднаної територіальної громади.

Науково-дослідні і проектно-конструкторські роботи, а не добровільне об’єд-
нання територіальних громад за допомогою референдуму чи іншим способом,
як це пропонується в законі, має бути основою об’єднання територіальних гро-
мад. Лише об’єктивний аналіз може бути підставою для формування об’єд-
наних територіальних громад, ефективного функціонування місцевого самовря-
дування за рахунок зростання конкурентних переваг кожного населеного пунк-
ту, вирішення проблем нинішнього і майбутнього розвитку кожної територіа-
льної громади [7].

Важливим чинником формування об’єднаних територіальних громад є коле-
ктивна праця. Однак в нинішніх умовах у зв’язку з формуванням окремих до-
могосподарств у сільській місцевості об’єднуюча роль колективної праці втра-
чається. Фермерські господарства базуються на сімейних зв’язках, а наймані
працівники складають незначну їх частину і до того ж вони працюють сезонно,
періодично. В законі без обґрунтування вказується, що жителі сіл, селищ і міст
утворюють відповідну територіальну громаду, а межі територіальних громад
мають визначатись межами юрисдикції рад територіальних громад, що об’єд-
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нались. Така законодавча норма не точно відображає реальну дійсність, оскільки
як чіткі межі, так і генеральні плани розроблені не для усіх населених пунктів.
Крім того, межі територіальних громад можуть бути динамічними та передбачати
як їх зростання, так і скорочення відповідно до суспільної доцільності і трансфо-
рмації поселенської мережі. В змінах до закону це положення слід викласти ґрун-
товніше. До того ж законом передбачена можливість виходу територіальної гро-
мади зі складу об’єднаної територіальної громади, що також свідчить про
динамічність меж таких громад. Дану позицію в законі слід удосконалити.

В сучасних умовах все більше підвищується роль територіального сусідства у
формуванні територіальних громад. Це стосується, насамперед, сусідства населе-
них пунктів з міським поселенням, яке виступає центром полюсом росту. Полюси
росту впливають не лише на регулювання економічної і трудової діяльності су-
міжних населених пунктів, але й на соціально-культурне і побутове життя її на-
селення. Життєдіяльність громади в такому разі базується не на засадах управ-
лінської діяльності, а на саморегулюванні і самоуправлінні згідно попиту і
пропозиції, динаміки ринкової ситуації та індивідуальної раціональності [5].

Значна частина об’єднавчих громаду чинників нині втрачається. Для сільсь-
ких громад, наприклад, все більше втрачає своє об’єднавче значення земля, яка
раніше оброблялася спільно територіальною громадою села. Причина цього —
нові земельні відносини. Нині земельні паї громадян орендуються не жителями
села, а інвесторами, які можуть проживати за межами навіть країни, а викорис-
товувана ними робоча сила не завжди формується з жителів села, де оренду-
ються паї. Такі відносини у перспективі призведуть до того, що сільські грома-
ди все більше втрачатимуть об’єднавчу їх силу спільної території, землі.

Про тенденцію зменшення людності і чисельності сільських громад свідчить
зняття з статистичного обліку протягом останнього періоду кількох сотень сіль-
ських поселень у зв’язку з втратою жителів. Сільські громади, особливо малих
сіл, в майбутньому зазнаватимуть подальшого зменшення. При чому об’єд-
нання таких сіл в єдину об’єднану територіальну громаду не зупинить процес
зменшення кількості сільських жителів. Державна підтримка добровільного
об’єднання територіальних громад у цілому в разі недосконалого законодавчого
механізму підтримки малих сіл, призведе до їх занепаду. Це вимагає деталізації
законодавчих положень, зокрема щодо тих поселень, які відносяться до проб-
лемних, а це стосується не лише сіл, але й селищ і малих міст.

Законом передбачається, що при об’єднанні територіальних громад вирішаль-
ним стане спільне для населених пунктів адміністративне управління — єдині
сільські, селищні і міські ради, голови рад, виконкоми, старости. Беззаперечним
є те, що органи державної влади і місцевого самоврядування за допомогою різ-
них механізмів мають забезпечити ефективне управління економічними і соціа-
льними процесами в кожному регіоні. Таке управління повинно сприяти уник-
ненню поляризації умов життя будь-якої територіальної громади, гарантуванню
стандартів умов праці і соціального захисту громад незалежно від їх людності
та місця проживання — у великому чи малому населеному пункті, в центрі (по-
люсі) чи в периферійному поселенні.



ВИДИ ЕКОНОМІЧНОЇ ДІЯЛЬНОСТІ ТА РЕГІОНАЛЬНА ЕКОНОМІКА144

Висновки. 1. У проекті Закону України «Про добровільне об’єднання тери-
торіальних громад» зосереджена увага головним чином на механізмі утворення
таких громад. Однак не менш важливим і навіть першочерговим є визначення
мети такого об’єднання, переліку завдань, які передбачається вирішити при ре-
алізації закону, нові функції і механізми діяльності об’єднаних територіальних
громад. Відсутнє в тексті закону і головне — як позначиться в майбутньому його
реалізація на умовах життя жителів кожного населеного пункту, ефективності
функціонування об’єднаної територіальної громади як нового типу соціальної си-
стеми, її соціально-економічної організації, нової ланки суспільного організму.

2. В проекті закону вказується на те, що «якість і доступність публічних по-
слуг, що надаються в об’єднаній територіальній громаді, не можуть бути нижчи-
ми, ніж до об’єднання». Разом з тим не сказано, якими механізмами будуть дося-
гнуті та забезпечені ці адміністративно-управлінські послуги. Навіть заправа-
дження таких нових посадових осіб, як старости в селах і селищах з їх передба-
ченими законом повноваженнями, не свідчить про вирішення питань доступності
адмінпослуг, а тим більше поліпшення умов життя населення в усіх селах.

3. Зазначеним проектом закону передбачено державний механізм підтримки
добровільного об’єднання територіальних громад. Він полягає у забезпеченні
державою інформаційно-просвітницької, організаційної, методичної та фінан-
сової підтримки. Найсуттєвіше значення тут має фінансова підтримка державою
добровільного об’єднання територіальних громад у вигляді субвенцій на фор-
мування відповідної інфраструктури згідно з планом соціально-економічного
розвитку об’єднаної територіальної громади. Однак для отримання субвенцій
необхідно, насамперед, створити об’єднані територіальні громади, розробити
плани їх соціально-економічного розвитку, і лише тоді можна претендувати на
субвенцію. Зазначене свідчить про необхідність змін і доповнень до відповід-
них положень законопроекту.

4. Особливої уваги заслуговують положення, які стосуються пропорційності
фінансової підтримки державою об’єднаних територіальних громад шляхом на-
дання субвенцій на формування відповідної інфраструктури. Згідно зазначеного
проекту Закону (ст. 10, п. 3) обсяг фінансової підтримки розподіляється між
бюджетами об’єднаних територіальних громад пропорційно до площі громади
та кількості сільського населення у територіальній громаді з рівною вагою обох
цих факторів.

Зазначене положення є досить загальним, не конкретним і недостатньою мі-
рою виваженим. Насамперед слід відмітити складності у визначенні площі те-
риторіальних громад. Площа населеного пункту, зазвичай, визначається пло-
щею сільради (міськради), межі яких не завжди визначені. Разом з тим для
повноцінного функціонування громади необхідні і землі, які знаходяться за ме-
жами населених пунктів. Адже функціонування територіальних громад немож-
ливе без земель як засобу виробництва та відпочинку. В законі не розкрита фу-
нкціональна роль площі у соціально-економічному розвитку територіальних
громад,її економічне і соціальне значення в життєдіяльності громади. Тому до-
цільність використання цього критерію при розподілі субвенцій є сумнівною,
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вимагається додаткове обґрунтування і його конкретизація у подальших змінах
до законопроекту.

5. Особливої уваги заслуговує другий критерій розподілу субвенцій — за кі-
лькістю сільського населення. Текстом закону передбачена наявність сільських,
селищних і міських територіальних громад. Це означає, що у складі населення
цих громад будуть як сільські, так і міські жителі. До міського населення відно-
сяться жителі селищ і міст. У конкретних випадах кількість сільського населен-
ня може бути меншою, ніж міського або навпаки. Очевидним є і те, що кіль-
кість сільського населення у високо урбанізованих регіонах буде нижчою, а в
аграрних вищою. Тому і цей критерій як загальнонаціональний не може бути
підставою при визначення частки субвенцій територіальній громаді.

Зазначені обидва критерії є сумнівними ще й тому, що вони не пов’язані з
цільовою функцією державної субвенції. В проекті закону передбачено виді-
лення субвенцій для «формування відповідної інфраструктури згідно з планом
соціально-економічного розвитку територіальної громади». Звідси — критерія-
ми розподілу субвенцій мають бути ті, які стосуються стану розвитку інфра-
структури територіальних громад, визначення та обґрунтування розвитку нових
видів інфраструктурних об’єктів, їх цільової функції у поліпшенні життєдіяль-
ності населення територіальних громад.

Зазначені зауваження можуть бути предметом удосконалення окремих по-
ложень зазначеного законопроекту при підготовці його до прийняття у другому
читанні і сприятимуть ґрунтовнішому формуванню засад державної регіональ-
ної політики та поліпшенню функціонування місцевого самоврядування в
Україні.
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Анотація Статтю присвячено дослідженню підходів до оцінювання платоспромож-
ності страховика та аналізу особливостей сучасних моделей, що використовуються
для цього органами страхового нагляду. Здійснено спробу дослідити переваги і не-
доліки регулювання платоспроможності, що ґрунтується на правилах, і регулюван-
ня, що ґрунтується на принципах. Проналізовані коефіцієнтний метод і сценарний
аналіз, що використовуються для визначення запасу власного капіталу необхідного
для забезпечення платоспроможності страхових компаній. Розглянуто сучасні
принципи регулювання платоспроможності, що ґрунтуються на принципах цілісного
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