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Глазов О. М. Практика співробітництва територіальних громад України в умовах децентралізації

Проаналізовано практику співробітництва територіальних громад України в умовах децентралізації, опираючись на розуміння еволюції роз-
витку інституту громад з погляду їх функціонально-смислового сприйняття. Це дало змогу на етапі посиленої ролі територіальних громад в 
Україні (після 2014 р.) обґрунтувати закономірне домінування інтеграційного підходу до їх розуміння, що передбачає становлення громад як (від-
носно) самостійного інституту співробітництва в децентралізованій системі державного управління. Метою дослідження є аналіз практики 
та виявлення проблемних аспектів співробітництва територіальних громад України в умовах децентралізації. Об’єктом дослідження є процеси 
вдосконалення державної політики розвитку та розширення співпраці територіальних громад в Україні в умовах децентралізації. У процесі до-
слідження використовувалися загальнонаукові та спеціальні методи: синтезу та системного аналізу, логічного узагальнення, стратегічного 
менеджменту, компаративного аналізу. Апробовано логіку аналізу співробітництва територіальних громад України за основними рівнями їх 
взаємодій – міжінституційних у межах громади (з формуванням соціального капіталу); з органами влади регіонального та державного рівнів; 
з іншими громадами регіону та країни; з громадами інших держав; з міжнародними організаціями; представництв у громадських організаціях.  
У рамках аналізу практики співробітництва між громадами проаналізовано показники щодо укладання договорів, їх форм і сфер. Рівневий підхід 
до аналізування дав змогу узагальнити основні недоліки та позитивний досвід взаємодії територіальних громад України на різних інституційних 
рівнях і підтвердити загальну тенденцію поступового формування міжгромадівської культури співробітництва. Перспективи подальших науко-
вих досліджень в аналізованій сфері стосуються обґрунтування напрямів та засобів імплементації позитивних зарубіжних практик державного 
регулювання розвитку співробітництва територіальних громад для їх подальшої апробації в Україні.
Ключові слова: місцевий економічний розвиток, децентралізація, територіальні громади, форми та засоби співпраці, міжінституційна взаємодія.
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Територіальна громада може мати різне функ-
ціонально-смислове розуміння, від чого за-
лежить її сприйняття в суспільстві та роль у 

системі державного управління. 
Громаду можна розглядати у правовому, управ-

лінському, політичному, суспільному, економічному, 
науковому, інтеграційному аспектах і з різним їх по-
єднанням. В Україні досвід діяльності територіальних 
громад вказує на переважання правового й управлін-
ського аспектів. У ході розвитку місцевого самовря-
дування та посилення ролі територіальних громад 
актуально варто їх сприймати як активних суб’єктів 
ринкових відносин та учасників різних форм спів-
робітництва. У цьому, певним чином, проявляється 
еволюція розвитку територіальних громад у системі 
державного управління на шляху розвитку громадян-
ського суспільства. Однак практика співробітництва 
територіальних громад України в умовах децентралі-
зації потребує більш ґрунтовного аналізування, у т. ч. 
з метою подальшого вдосконалення управління цими 
процесами.

Концептуальні положення та базисні характе-
ристики інституту територіальних громад системно 
та різнобічно досліджені в працях О. Бобровської [1], 
І. Дегтярьової [3], В. Небрата [7], К. Тищенка [9] та ін-
ших вітчизняних і зарубіжних науковців. Інституцій-
но-організаційні особливості зародження та поступу 
інституту територіальних громад, у т. ч. в Україні, 
розроблені в дослідженнях С. Граб [2], Ю. Кириченко 
[4], В. Наконечного [6] та інших учених. Суто прак-
тичні положення використання та розвитку інститу-
ту територіальних громад, вплив на перебіг процесів 
місцевого економічного та суспільного розвитку ана-
лізуються Р. Лупаком та А. Дідич [5], К. Поповою [8], 
С. Ліпсетом (S. M. Lipset) [10], Т. Васильцівим, І. Бі-
лецькою та О. Мульскою [11]. Однак сучасна практи-
ка співробітництва територіальних громад України в 
умовах децентралізації може різнитися, що потребує 
додаткових досліджень у цій сфері.

Метою статті є аналіз практики та виявлення 
проблемних аспектів співробітництва територіаль-
них громад України в умовах децентралізації.

Активна фаза реформи децентралізації в Украї-
ні реалізується у два етапи: 2014–2019 рр. – початок 
процесу добровільного об’єднання громад, створен-
ня умов для підвищення їх фінансової спроможності; 
2020–2021 рр. – визначення нового адміністративно-
територіального устрою базового рівня, після чого у 
2022 р. планувалося внести відповідні зміни до Кон-
ституції України. 

Хід реформи децентралізації підтвердив вір-
ність обраного вектора в суперечці з ідеологією «фе-
дералізації публічної влади», яка часто ототожнюва-
лась із сепаратизмом. Таке неоднозначне сприйняття, 
що зафіксувалося в Україні на тлі політичних спеку-
ляцій щодо подій Революції Гідності, підсилило ідею 
децентралізації як процесу, що утверджує демократію 

шляхом розширення функцій органів місцевого са-
моврядування. У розвинутих європейських державах 
децентралізацію сприймають не лише як делегування 
повноважень з центру на місця, але і як перерозподіл 
ролей і відповідальності між більшою кількістю влад-
них суб’єктів зі стимулюванням участі органів місце-
вого самоврядування та громадських організацій, що 
в підсумку забезпечує більш ефективне використан-
ня ресурсного потенціалу. На рівні ЄС як складного 
інтеграційного утворення децентралізація розумієть-
ся як вищерівневий процес з конкретними інститу-
ційними трансформаціями – делегуванням управлін-
ня фондами країнам-бенефіціарам і контролем за їх 
використанням з боку європейських інститутів.

В Україні центральна ідея реформи децентралі-
зації полягає в поліпшенні якості послуг на-
селенню. Таке розуміння мети реформи, до-

повнюючись цілями підвищення ефективності вико-
ристання ендогенного потенціалу громад, актуалізує 
потребу поглиблення різних напрямків діяльності 
органів місцевого самоврядування на шляху досяг-
нення означених цілей. 

Співробітництво як напрямок діяльності гро-
мад в Україні почав активно розвиватися після 2014 р.  
з прийняттям профільного закону, хоча фахівці 
стверджують про перші активності з 2000-х років – 
коли в Україні розпочали свою діяльність міжнародні 
донорські організації. 

Співробітництво територіальних громад Украї-
ни має високий потенціал активізації, особливо у 
сферах, що стимулюють економічний, інноваційний і 
сталий розвиток. Йдеться про консолідацію ресурсів 
і зусиль у таких сферах: 
 упровадження новітніх технологій – комуні-

каційних, транспортних, енергоощадних та ін.; 
 реалізація економічних проєктів зі спільним 

фінансуванням – утримання інфраструктур-
них об’єктів, підприємств, розробка спільних 
інвестиційних проєктів, що потребують залу-
чення ресурсів інших учасників;

 здійснення культурних заходів – фестивалів, 
утримання музеїв, театрів, мистецьких шкіл 
та ін.;

 удосконалення надання населенню послуг – 
розширення переліку послуг (публічних, со-
ціальних), поліпшення доступу до послуг;

 регулювання демографічних процесів – утри-
мання закладів освіти, охорони здоров’я, у т. ч.  
перинатальних центрів та ін.

Високий потенціал співробітництва мають не-
великі громади України, що обмежені в ресурсах і 
потребують організації вузлової інфраструктури з 
урахуванням її доступності. Потребу співробітни-
цтва невеликих громад мають частково задовольня-
ти фінансово спроможні міські громади (обласні цен-
три), які на перших етапах добровільного об’єднання 
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громад не включалися в дані процеси та, як наслідок, 
на деякий час опинились «в оточенні» новоутворе-
них об’єднаних територіальних громад (ОТГ). Нині 
ж міські громади володіють достатніми механізмами 
залучення інших громад до співробітництва через ло-
кальні програми, гранти, конкурси та ін. Для реаліза-
ції окремих проєктів, наприклад надання соціальних 
послуг, є вимога, що ініціатором має бути громада з 
населенням понад 25 тис. осіб. Тому більші громади 
отримують важливу роль в ініціюванні проєктів спів-
робітництва та долученні менших громад, зацікавле-
них в їх реалізації.

Таким чином, співробітництво територіальних 
громад дозволяє вирішувати складні завдан-
ня, які потрапляють у поле інтересів усіх учас-

ників. В Україні громади з 2014 р. усе активніше вклю-
чаються в процеси співробітництва. Науково-дослід-
ним завданням при цьому є аналіз основних сфер 
співробітництва громад і виявлення їх економічної та 
соціальної ефективності. Важливо, щоб спільні про-
єкти були не лише соціальними, але й передбачали 
орієнтацію на розвиток – економічний, демографіч-
ний, екологічний, освітній, культурний, громадян-
сько-активний. Також співробітництво громад має 
виходити за рамки взаємодій із сусідніми громадами, 
включати міжнародні (за можливості транскордонні) 
кооперації для досягнення різних цілей. 

Те саме стосується безпосередньої взаємодії 
й об’єднання з громадами інших держав (міжнарод-
не міжмуніципальне співробітництво). Основними 
способами співробітництва територіальних громад 
України та громад інших, зокрема європейських, дер-
жав є: двосторонні партнерські зв’язки з громадами й 
іншими інститутами (громадськими, освітніми, пра-
вовими та ін.) за кордоном; участь громад України у 
мережах транснаціональних громад, наприклад Ініці-
ативі ЄС «Заходи з економічного зростання» М4EG 
(2017–2020 і 2021–2024 рр.). 

Експертні дослідження щодо практики співро-
бітництва територіальних громад України з громада-
ми інших держав вказують на їх недостатність, осно-
вними причинами чого є брак в апараті органів місце-
вого самоврядування кваліфікованих фахівців, низька 
спроможність громад, брак досвіду та незнання мов.

Попри обмеженість досвіду міжнародного між-
муніципального співробітництва певні практики в 
Україні спостерігаються завдяки укладенню догово-
рів про міста-побратими та дію спеціальних програм 
і координаційних інститутів, наприклад Фундації 
українсько-польської співпраці (ПАУСІ/PAUCI).

Незважаючи на труднощі, набутий досвід спів-
робітництва громад України між собою стане осно-
вою для розширення інституційних рамок взаємодій. 
Особливо перспективним це видається в умовах вій-
ни, коли роль міжнародного фінансування в умовах 
внутрішньої бюджетної кризи значно зросте.

Завдяки посередництву державних і громад-
ських інститутів більш розвинутою для територіаль-
них громад України є взаємодія з міжнародними ор-
ганізаціями, у тому числі фінансовими. Окрім фінан-
сування проєктів через Державний фонд регіональ-
ного розвитку в рамках секторальної підтримки та 
інших міжнародних програм, громади України мають 
можливість напряму співпрацювати з міжнародними 
організаціями. 

Найбільш потужним є фінансування в рамках 
програм Ради Європи «Посилення інституційної 
спроможності органів місцевого самоврядування в 
Україні», «Децентралізація і реформа публічної адмі-
ністрації в Україні».

Важливу роль відіграють міжнародні кредитні 
програми Європейського інвестиційного бан-
ку, зокрема «Надзвичайна кредитна програма 

для відновлення України», яка почала діяти ще до ро-
сійського вторгнення в Україну та значення якої сут-
тєво зросло в умовах нових викликів і загроз.

Практика співробітництва територіальних гро-
мад України з фінансовими інститутами Європей-
ського Союзу включає грантові проєкти «Підтримка 
політики регіонального розвитку в Україні» (2014– 
2017 рр.), «Місцевий розвиток, орієнтований на гро-
маду ІІІ» (2014–2017 рр.), «Електронне врядування та 
прозорість на рівні муніципалітетів» (2014–2017 рр.), 
«U-LEAD with Europe: місцеве розширення прав і мож-
ливостей, підзвітність і розвиток» (2016–2020 рр.) та ін.

Переважання грантового типу фінансування є 
типовим для європейських інститутів. Він зберігає 
високу актуальність в умовах повоєнного відновлен-
ня України із залученням міжнародної фінансової до-
помоги, у тому числі на основі програм для територі-
альних громад.

Активну діяльність у фінансуванні різних про-
єктів громад України здійснює Агентство США з між-
народного розвитку (USAID). Приклади реалізованих 
проєктів – «Розробка курсу на зміцнення місцевого 
самоврядування в Україні (ПУЛЬС)» (2015–2020 рр.),  
«Децентралізація – шлях до кращих результатів та 
ефективності DOBRE» (2016–2021 рр.), «Підтрим-
ка аграрного і сільського розвитку» (2016–2021 рр.), 
«Кредитні ресурси для сільськогосподарських ви-
робників» (2016–2023 рр.) та ін. 

Слід відзначити, що USAID має тривалі традиції 
діяльності в Україні. Ще з 2009 р. організація реалі-
зовувала в Україні програму «Об’єднаймось заради 
реформ», цінним результатом якої є стимулювання 
утворення громадських рад при органах державної 
влади. Нині громадські ради є важливими суб’єктами 
впливу громадянського суспільства на державно-
управлінські рішення. Низка проєктів USAID ще по-
чатку 2010-х років стосувалася боротьби з корупцією. 
Ті громади, які ще до 2014 р. мали досвід співпраці з 
USAID з посередництвом різних громадських органі-
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зацій (наприклад, Ініціативного центру сприяння ак-
тивності та розвитку громадського почину «Єднан-
ня»), отримали унікальний досвід, можливості якого 
після 2015 р. суттєво розширилися. Проєкти USAID 
мають чіткий орієнтир на підтримку інститутів гро-
мадянського суспільства, що для України є вкрай 
важливим для становлення демократії та підвищення 
ефективності самоврядування в ході децентралізації.

Серед інших інститутів, з якими набуто досвід 
співробітництва територіальних громад України, – 
Канадське агентство міжнародного розвитку (CIDA), 
Німецьке товариство міжнародного співробітництва 
(GIZ), Шведське агентство з питань розвитку та спів-
робітництва (SDC), Шведське агентство з питань 
міжнародної співробітництва та розвитку (SIDA), Фе-
дерація канадських муніципалітетів (проєкт «Парт-
нерство для розвитку міст» ПРОМІС) та ін.

ООН у рамках Програми розвитку (ПРООН) 
теж пропонує різні можливості для громад України, 
що більшою мірою орієнтовані на соціально-демо-
графічні й екологічні цілі та набувають виняткового 
значення в умовах війни.

Досвід реалізації в Україні міжнародних про-
єктів на рівні територіальних громад підтверджує 
результативність вузькоспеціалізованої проєктної 
підтримки. Прикладом такого роду проєктів є освіт-
ній швейцарсько-український проєкт DECIDE «Де-
централізація для розвитку демократичної освіти». 
Інший приклад вузькоспеціалізованого проєкту –  
шведсько-український проєкт PROSTO щодо під-
тримки доступності послуг у громадах. Значну увагу 
в наданні міжнародної фінансової допомоги приді-
лено культурній сфері. Для прикладу, у 2020 р. роз-
почалася реалізація Програми ЄС «Підтримка гро-
мадянського суспільства в Україні: підвищення ролі 
громадянського суспільства для кращого управління, 
прав людини та культури».

Взаємодія з міжнародними громадськими орга-
нізаціями, окрім участі у фінансових програ-
мах, включає також інші форми. Якщо це со-

ціально-гуманітарна сфера, то, як правило, громади 
укладають з міжнародними організаціями угоди (ме-
морандуми) про співробітництво.

Щодо різних інституційних вимірів взаємодії 
територіальних громад України, окремої уваги по-
требує вивчення досвіду представництва в різних 
організаціях, у тому числі міжнародних. В Україні 
традиційною є практика участі представників громад 
в асоціаціях, правовою основою діяльності яких є За-
кон України «Про асоціації органів місцевого само-
врядування», прийнятий ще у 2009 р. 

Провідною організацією даного профілю є Асо-
ціація міст України, яка створена в 1992 р. Одним із 
важливих результатів її роботи є щорічний Форум 
«Асоціація міст України єднає Україну». За підсум-

ками роботи Форуму 2021 р. було підписано стра-
тегічний документ «Договір про співробітництво 
територіальних громад у формі реалізації спільних 
проектів».

З 2016 р. функціонує Всеукраїнська асоціація 
сільських і селищних рад, при якій діє Ресурсний 
центр з питань розвитку співробітництва територі-
альних громад.

Діяльність таких асоціацій слід популяризувати 
та підтримувати на державному рівні з метою поси-
лення їх функціональності в експертному супроводі 
розробки договорів про співробітництво. 

Аналіз практик співробітництва територіаль-
них громад України вказує як на позитивні тенден-
ції, так і на певні недоліки. Однак слід розуміти, що в 
Україні культура співробітництва територіальних 
громад лише формується. Для прикладу, в Німеччині 
законодавство про спільну діяльність громад почало 
діяти ще з кінця 60-х років ХХ століття. Сусідні єв-
ропейські держави (Польща, Угорщина, Словаччина, 
Чехія) активно впроваджують різні практики спів-
робітництва територіальних громад з 90-х років ХХ 
століття. Україна перебуває на початку цього шляху, 
і динаміка його проходження залежить від наслідків 
російсько-української війни та зрілості громадян-
ського суспільства, включно з перемогою демокра-
тичних цінностей над олігархічно-корупційними.

ВИСНОВКИ
Зважаючи на виявлений досвід співробітництва 

громад України, досліджено роль держави в регулю-
ванні даних процесів. Вивчено застосування норма-
тивно-правових, організаційно-адміністративних, ін-
ституційних, бюджетно-фінансових, економічних та 
інформаційних механізмів державного регулювання 
сфер співробітництва, що в підсумку дозволило систе-
матизувати інструменти стимулювання, які вже засто-
совуються, та обґрунтувати пріоритети їх поліпшення.

Досліджено інституційні механізми регулюван-
ня співробітництва територіальних громад Украї-
ни, керуючись розробленою схемою інституційного 
середовища у фокусі вертикалі та горизонталі вза-
ємодій. Вивчення інституційних трансформацій на 
державному рівні щодо розвитку регіонів, територій 
і громад підтвердив, що політика розвитку територі-
альних громад, а нині стимулювання їх співробітни-
цтва, є внутрішнім закономірним процесом, прита-
манним історії державотворення України та станов-
лення інституту місцевого самоврядування.

Перспективи подальших наукових досліджень в 
аналізованій сфері стосуються обґрунтування напря-
мів та засобів імплементації позитивних зарубіжних 
практик державного регулювання розвитку співро-
бітництва територіальних громад для їх подальшої 
апробації в Україні.                    
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