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У першому розділі роботі проаналізовано теоретико-правові засади формування співробітництва територіальних громад, зокрема розкрито сутність територіальної громади як первинної ланки місцевого самоврядування, визначено основні напрями міжмуніципальної взаємодії, а також охарактеризовано нормативно-правове забезпечення, що регулює розвиток співробітництва.

У другому розділі досліджено сучасний стан і тенденції розвитку співробітництва територіальних громад України, проаналізовано державну політику сприяння міжмуніципальним ініціативам, а також визначено специфіку та проблематику співробітництва в умовах воєнного стану. 
У третьому розділі розглянуто перспективи вдосконалення співробітництва територіальних громад України. Визначено роль громадських інститутів як каталізаторів партнерств між громадами, проаналізовано їх потенціал у посиленні інституційної спроможності місцевого самоврядування. Обґрунтовано пріоритетні напрями розвитку співробітництва в умовах повоєнного відновлення.
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ANNOTATION

Kubrak V. O. Ways to ensure the development of cooperation between territorial communities. - Manuscript.
Master's thesis on specialty 281 "Public management and administration". - Ivano-Frankivsk National Technical University of Oil and Gas. - Ivano-Frankivsk, 2025.

The first section of the work analyzes the theoretical and legal principles of the formation of cooperation between territorial communities, in particular, the essence of the territorial community as the primary link of local self-government is revealed, the main directions of inter-municipal interaction are determined, and the regulatory and legal support that regulates the development of cooperation is characterized.

The second section examines the current state and trends in the development of cooperation between territorial communities in Ukraine, analyzes the state policy of promoting inter-municipal initiatives, and also identifies the specifics and problems of cooperation under martial law.

The third section considers the prospects for improving cooperation between territorial communities in Ukraine. The role of public institutions as catalysts of partnerships between communities is determined, their potential in strengthening the institutional capacity of local self-government is analyzed. Priority areas for the development of cooperation in post-war reconstruction are substantiated.
Keywords: territorial community, state, cooperation, development, public institutions, martial law, post-war reconstruction.
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ВСТУП
Актуальність теми. Реформа децентралізації в Україні стала важливим чинником утвердження територіальних громад як активних суб’єктів державно-суспільних відносин. Спираючись на глибокі традиції українського самоврядування, громади отримали розширені повноваження, реалізація яких сприяла мобілізації внутрішніх ресурсів та підвищенню ефективності їх використання в інтересах населення. Впровадження державної політики децентралізації та підтримки громад започаткувало новий етап розвитку місцевого самоврядування, що має важливе значення для посилення спроможності держави протистояти зовнішній агресії.

Децентралізація влади та зростання ролі територіальних громад стали однією з найпомітніших позитивних тенденцій суспільно-політичного розвитку України, а також вагомим чинником зміцнення процесів державотворення. Надалі реформа сприяє поширенню європейських принципів місцевого самоврядування – згуртованості, відкритості та прозорості управлінських процесів, що виключають прояви так званого «місцевого феодалізму».

Ефективність подальшої реалізації реформи місцевого самоврядування значною мірою залежить від здатності територіальних громад визначати та диференціювати напрями своєї діяльності. Одним із відносно нових, проте перспективних напрямів стало співробітництво територіальних громад, активізація якого пов’язана з ухваленням у 2015 році Закону України «Про співробітництво територіальних громад». Цей нормативно-правовий акт визначив правові засади організації взаємодії між громадами, завдяки чому поступово зростала кількість укладених договорів, спрямованих на спільне розв’язання локальних проблем.

Водночас, науково-практичне осмислення співробітництва громад виходить за межі суто правового регулювання. У сучасному науковому дискурсі зростає значення дослідження механізмів поєднання різних інституційних рівнів управління, за яких територіальна громада виступає активним суб’єктом не лише внутрішніх процесів, а й міжгромадської взаємодії, співпраці з органами державної та регіональної влади, громадськими об’єднаннями та міжнародними інституціями.

 Дослідження питань співробітництва територіальних громад у працях українських учених характеризується певною фрагментарністю та відсутністю комплексного підходу. Окремі аспекти цієї проблематики розкрито у наукових працях таких авторів, як М. Грицаєнко, М. Губа, О. Дорофєєв, С. Кожушко, Ю. Козаченко, О. Левченко, Т. Лозинська, М. Лютого, О. Огороднік, Р. Панасюка, В. Полтавець, Х. Приходько, А. Сергієнко, О. Сердюк, З. Сірик, В. Сороковський, В. Толкованов, Ю. Узун, А. Чайка, Г. Хамчука та інші.
Обґрунтування вибору теми дослідження зумовлено необхідністю подальшого удосконалення процесів децентралізації влади в Україні, посилення спроможності місцевого самоврядування та підвищення ефективності використання ресурсів на місцевому рівні. У сучасних умовах війни та повоєнного відновлення держава потребує згуртованих і дієздатних територіальних громад, здатних спільно вирішувати проблеми соціально-економічного розвитку, інфраструктури, безпеки та відновлення територій.
Мета та завдання дослідження. Метою магістерської роботи є формування теоретико-правових підходів до організації співробітництва територіальних громад і формування практичних рекомендацій щодо підвищення його ефективності з урахуванням сучасних викликів безпекового характеру.
Для досягнення поставленої мети було визначено такі завдання: 

дослідити сутність територіальної громади та напрями її співробітництва; 

проаналізувати правове регулювання співробітництва територіальних громад;

розкрити роль державної політики сприяння співробітництву територіальних громад в Україні;
охарактеризувати особливості співробітництва територіальних громад України в умовах воєнного стану;

висвітлити громадські інститути як рушії активізації співробітництва територіальних громад;

окреслити пріоритетні напрями розвитку співробітництва територіальних громад України у період повоєнного відновлення.
Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у процесі організації та реалізації співробітництва територіальних громад.

Предмет дослідження – шляхи забезпечення розвитку співробітництва територіальних громад.
Методи дослідження. У процесі дослідження застосовано комплекс загальнонаукових і спеціальних методів. Методи аналізу та синтезу, а також узагальнення використано для формулювання теоретичних засад і висновків роботи. Метод економіко-статистичного аналізу дав змогу оцінити сучасний стан співробітництва територіальних громад в Україні. Методи класифікації та систематизації застосовано для визначення типів співробітництва, групування громад залежно від рівня безпеки та ідентифікації механізмів державної підтримки. За допомогою емпіричного аналізу узагальнено результати дослідження практичного досвіду взаємодії територіальних громад. Метод абстрактно-логічного аналізу використано для обґрунтування рекомендацій щодо активізації міжнародної співпраці громад, а графічний метод – для наочної візуалізації пріоритетних напрямів розвитку та стимулювання співробітництва територіальних громад України. 

Новизна отриманих результатів полягає у розв’язанні актуального науково-практичного завдання, що полягає в обґрунтуванні шляхів підвищення ефективності та вдосконалення механізмів співробітництва територіальних громад. 
Практичне значення одержаних результатів. Результати проведеного дослідження можуть стати теоретичною основою для формування методології розвитку співробітництва територіальних громад в Україні. Запропоновані та винесені на захист наукові положення прикладного характеру доведені до рівня практичного використання у діяльності органів державної влади під час ухвалення рішень, спрямованих на стимулювання співробітництва громад, розроблення механізмів державної підтримки та формування ефективних інструментів взаємодії між територіальними громадами України й іноземних держав. Окремі рекомендації можуть бути використані органами місцевого самоврядування при розробленні Стратегій розвитку територіальних громад.
Опис структури роботи. Магістерська робота складається із вступу, трьох розділів, висновків, списку використаних джерел. Повний обсяг роботи становить 84 сторінки, із них 70 сторінок основного тексту. Список використаних джерел налічує 93 найменування.
РОЗДІЛ 1
ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ ФОРМУВАННЯ СПІВРОБІТНИЦТВА ТЕРИТОРІАЛЬНИХ ГРОМАД
1.1 Сутність територіальної громади та напрями її співробітництва
Аналіз функціонування територіальних громад має важливе практичне значення, оскільки для підвищення результативності їх діяльності необхідним є чітке визначення змісту, функцій, завдань і напрямів роботи. Одним із ключових напрямів, що потребує особливої уваги як учених, так і практиків, є міжгромадське співробітництво. Як підкреслюють дослідники, «ідеологія посилення владних повноважень громад значною мірою ґрунтується на широких можливостях співробітництва – не лише міжмуніципального, а й з іншими інституційними одиницями. Співробітництво громад у багатьох європейських державах застосовується як інноваційний інструмент забезпечення місцевого економічного зростання та сталого розвитку»
.

Для визначення форм і сфер взаємодії територіальних громад насамперед необхідно з’ясувати зміст основних підходів до трактування сутності територіальної громади:

– правовий підхід – громаду розглядають як юридичну особу місцевого самоврядування в системі адміністративно-територіального устрою держави;

– управлінський підхід – громада виступає суб’єктом вирішення державних справ в інтересах місцевого населення;

– політичний підхід – громада розуміється як інститут реалізації власної політики самоврядними одиницями
;

– суспільний підхід – громада є формою волевиявлення населення, яке постійно чи тимчасово проживає в установлених межах;

– економічний підхід – громада функціонує як колективний споживач послуг і ресурсів
;
– інтеграційний підхід – громада визначається як відносно самостійний інститут співробітництва;

– науковий підхід – громада постає як об’єкт дослідження науки публічного управління
.

Враховуючи мету дослідження, інтерпретація сутності територіальної громади базується переважно на засадах інтеграційного підходу, що дає змогу розглядати громаду як інститут співробітництва в різних сферах і на різних рівнях.

У наукових працях, присвячених проблематиці публічного управління, пропонуються різні трактування поняття «територіальна громада». У багатьох роботах критично оцінюється визначення, подане в Законі України «Про місцеве самоврядування», згідно з яким «територіальна громада – це жителі, об’єднані постійним проживанням у межах села, селища, міста, що є самостійними адміністративно-територіальними одиницями, або добровільне об’єднання жителів кількох сіл, селищ, міст, що мають єдиний адміністративний центр»
. Еволюція поглядів щодо сутності громади пов’язана з прагненням адаптувати назву базових одиниць місцевого самоврядування, сформованих у процесі об’єднання громад. Фактично йдеться про тенденцію розглядати територіальну громаду як найменшу адміністративно-територіальну одиницю.
Аналіз різних визначень територіальної громади дає змогу виокремити ключові складові, без яких неможлива її ідентифікація як у правовій, так і у функціональній площині:

– територіальні межі – відповідно до Закону України «Про місцеве самоврядування», територія громади є цілісною, у межах якої вона «…здійснює свої повноваження щодо вирішення питань місцевого значення відповідно до Конституції і законів України, як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування»
;

– населення громади – особи, які проживають постійно або тимчасово на її території;

– видова різноманітність діяльності населення – постійне, наявне та тимчасове проживання; ведення бізнесу (юридичними та фізичними особами), що працює на території громади чи інвестує в її економічний розвиток; зайнятість (наймана праця, самозайнятість, робота в особистих селянських господарствах); освітня, наукова, громадська та інша некомерційна діяльність; володіння чи користування земельними ділянками, нерухомістю та іншим майном;

– спільність інтересів – прагнення до розвитку громади, підвищення її добробуту, оптимального використання внутрішнього потенціалу, залучення зовнішніх ресурсів і конкуренція з іншими громадами;

– соціальна взаємодія та здатність до самоорганізації – постійна взаємодія між населенням та іншими суб’єктами, які здійснюють діяльність у межах громади; готовність оперативно й тривало самоорганізовуватися для вирішення спільних питань;

– соціальна згуртованість – жителі громади (постійні, наявні, тимчасові) здатні не лише до самоорганізації, але й до єднання, взаємопідтримки та взаємодопомоги у випадку конфліктів або конкуренції з іншими громадами чи інституціями; на цій основі формується локальний патріотизм;

– самоідентифікація – члени громади чітко усвідомлюють свою належність до неї на основі проживання чи діяльності; особа, яка лише зареєстрована на території громади, але фактично не проживає, не взаємодіє з населенням і не асоціює себе з нею, де-факто не може вважатися її мешканцем;

– правове закріплення – навіть за наявності спільних інтересів і фактичного проживання на певній території, спільнота не може бути визнана громадою, якщо вона не включена до адміністративно-територіального устрою держави/регіону, не має адміністративного центру та не функціонує в межах чинного законодавства;

– інституційна структура – основою життєдіяльності громади є органи місцевого самоврядування з відповідною організаційною структурою, виборними й призначуваними посадовими особами, депутатським корпусом, а також інші створені в межах законодавства інституції, зокрема органи самоорганізації населення, які є представницькими структурами, «…що створюються частиною жителів, які тимчасово або постійно проживають на відповідній території в межах села, селища, міста»
;

– врядування – громада має право відповідно до законодавства управляти власним розвитком, обирати органи місцевого самоврядування, формувати та реалізовувати стратегії й програми, ефективно використовувати внутрішні ресурси та залучати зовнішні (насамперед інвестиційні), розпоряджатися комунальною власністю й брати участь у різних формах співробітництва.

Отже, узагальнюючи, можна стверджувати, що територіальна громада є соціальною спільнотою, функціонування якої водночас регулюється правовими нормами, що забезпечує її здатність до самоврядування. Під врядуванням, у широкому розумінні, розуміють взаємодію багатьох суб’єктів, залучених до управління суспільними процесами
.

Як зазначає В. Пісоцький, розвиток суб’єкта соціального управління передбачає комплекс якісних змін у його базових елементах, структурі, функціях та взаємозв’язках під впливом внутрішніх і зовнішніх чинників, що супроводжується вдосконаленням організаційно-правових механізмів його діяльності та сприяє підвищенню цілісності й гнучкості системи соціального управління
. Звідси випливає, що співробітництво безпосередньо впливає на розвиток громади. 
Варто підкреслити, що співробітництво є одним із ключових принципів реалізації державної регіональної політики в Україні. Воно розглядається як узгодження цілей, пріоритетів, завдань, заходів і дій між центральними та місцевими органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, а також забезпечення їх взаємодії під час формування та впровадження державної регіональної політики
.

У науковій лексиці термін «співробітництво» трактується як спільна діяльність, спільні дії та колективна праця в межах певної установи чи організації
. Це базове соціогуманітарне поняття, оскільки співробітництво притаманне будь-якому суспільству й ґрунтується на постійній взаємодії між людьми
.

Співробітництво невіддільне від категорії «взаємодія». У філософському контексті взаємодія визначається як процес взаємного впливу суб’єктів та об’єктів, їхня обумовленість, взаємозалежність та взаємозв’язок соціальних явищ як на рівні суспільства загалом, так і в межах окремих соціальних груп та індивідів. Взаємодія охоплює всі соціальні процеси і проявляється у спільних діях людей, спрямованих на досягнення загальної мети
. Значний обсяг досліджень присвячений міжнародному та міждержавному співробітництву (у межах міжнародних організацій та інтеграційних об’єднань)
.

Оскільки співробітництво завжди має цілеспрямований характер, серед його визначальних ознак виділяють такі:

– інституційна база – конкретність учасників, від кількості яких залежить, чи матиме співробітництво двосторонній або багатосторонній характер;
– мета – визначає спільність інтересів учасників, окреслює сфери, рівні та форми співпраці;

– діяльнісний компонент – передбачає активну участь сторін;
– кооперація – передбачає об’єднання ресурсів і зусиль учасників, включно з фінансовими, матеріальними, інформаційними, людськими тощо;

– формалізованість – наявність усних (неформальних) або письмових (офіційних) домовленостей щодо здійснення співробітництва;

– адаптація та зміни – співпраця неминуче зумовлює корекцію поведінки учасників, причому зміни здебільшого є взаємними, хоча окремі сторони можуть бути змушені адаптуватися сильніше залежно від партнерських позицій або конкурентного середовища.

На регіональному рівні значна увага приділяється транскордонному співробітництву – актуальному для громад і регіонів України, розташованих у прикордонних зонах. У цьому випадку важливим чинником є геополітичний контекст. Водночас співробітництво територіальних громад також відзначається різноманітністю форм, суб’єктів, масштабів та змісту (з урахуванням різних критеріїв). Наприклад, до перспективних напрямів наукових досліджень належить міжнародне міжмуніципальне співробітництво, що охоплює діяльність міст-побратимів, просування туристичного й інвестиційного потенціалу, обмін делегаціями та досвідом, реалізацію спільних бізнес-, наукових, освітніх, культурних і спортивних проєктів.
Зміст співробітництва територіальних громад в Україні законодавчо окреслено як «…відносини між двома або більше територіальними громадами, що здійснюються на договірних засадах у визначених цим Законом формах з метою забезпечення соціально-економічного, культурного розвитку територій, підвищення якості надання послуг населенню на основі спільних інтересів та цілей, ефективного виконання органами місцевого самоврядування визначених законом повноважень»
.

Таке формулювання наголошує на сутності взаємин, що виникають у процесі співробітництва, на його учасниках, правовій природі та кінцевих цілях. Закон також підкреслює обов’язковий договірний характер таких взаємин. Раніше загальне розуміння співробітництва допускало його реалізацію й на основі усних домовленостей. Тому, на нашу думку, звужувати співробітництво територіальних громад виключно до формально визначених правових рамок некоректно. По суті, йдеться про ширшу систему інституційних взаємовідносин за прямої чи опосередкованої участі громади, що діє через органи місцевого самоврядування.

Водночас співробітництво не слід обмежувати лише міжмуніципальною взаємодією. Для громади воно може проявлятися і у внутрішньому вимірі. Такий підхід властивий децентралізованій моделі управління, адже що вищий рівень автономії громад, то ширшими є можливості для їх співпраці з іншими територіальними громадами
.

Спираючись на Закон України «Про співробітництво територіальних громад» та враховуючи авторське бачення, визначимо ключові елементи практичного впровадження цього процесу.

1. У визначенні співробітництва територіальних громад відображено систему взаємин, що формуються під час взаємодії громади із зовнішнім середовищем за участю або посередництва органів місцевого самоврядування, мають конкретні форми реалізації та спрямовані на раціональне використання внутрішніх ресурсів громади, підвищення якості життя населення й передбачають інтеграційні процеси. Отже, дефініція співробітництва включає два основні аспекти: раціональне використання ендогенного потенціалу та забезпечення якості життя населення. Таким чином, співробітництво розглядається ширше, ніж просто спільне надання послуг, розвиток інфраструктури чи підвищення ефективності органів місцевого самоврядування
.

2. Напрями співробітництва територіальних громад включають як внутрішню взаємодію (між різними групами та інститутами громади), так і зовнішню, що передбачає співпрацю з іншими громадами як у межах країни, так і закордоном. Внутрішнє співробітництво ґрунтується на громадянській активності, що свідчить про рівень соціальної взаємодії, самоорганізації та згуртованості – ключових факторів розвитку громади. Наявність таких характеристик створює підґрунтя для налагодження зовнішньої взаємодії та підвищення професійності управлінського персоналу. Громади з низьким рівнем внутрішньої єдності зазвичай не готові до ефективного співробітництва через внутрішні суперечності та конфлікти.

3. Вибір способу участі органів місцевого самоврядування у співробітництві визначається сферою майбутньої діяльності. У деяких напрямах громади зобов’язані долучатися до співпраці (наприклад, забезпечення пожежної чи громадської безпеки), в інших – виконують функції ініціатора або координатора. Як зазначає З. Сірик, роль органів місцевого самоврядування змінюється залежно від сфери. До прикладу, співпраця у сфері залучення інвестицій є складною через приватний характер капіталовкладень та відсутність ефективного механізму розподілу витрат і доходів між учасниками. Безпосередня участь органів місцевого самоврядування в інвестуванні малоймовірна; здебільшого вони виконують координаційну чи регулятивну функцію з метою забезпечення вигідних умов для інвестора
.

4. Закон України «Про співробітництво територіальних громад» визначає основні форми такої взаємодії. Нині найбільш поширеною формою є реалізація спільних проєктів. Разом із тим помітно зростає застосування й інших форм, зокрема спільного фінансування, що є логічним, адже спільно створені об’єкти потребують спільного утримання.

5. Стадії співробітництва охоплюють окремі етапи його впровадження, можливості продовження чи розширення взаємодії тощо. 

Поширеним інструментом є створення асоціацій та інших добровільних об’єднань громад, що забезпечують платформу для взаємодії. До компетенції органів місцевого самоврядування належить і ухвалення рішень щодо укладення угод про транскордонне співробітництво
.

6. Сфери взаємодії визначаються можливістю участі громади у різних моделях співробітництва. Важливо враховувати, що існує перелік послуг, які окрема громада не здатна надавати самостійно. До них належать: організація системи утилізації твердих побутових відходів, пасажирські перевезення, будівництво складних інфраструктурних об’єктів, забезпечення пожежної безпеки, створення спеціалізованих лікарень чи великих спортивних споруд тощо
.

Співробітництво може стосуватися й управлінської сфери, коли громаді необхідно делегувати частину повноважень відповідно до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Управління об’єктами комунальної власності передбачає розвиток економічної співпраці, тісно пов’язаної зі спільною діяльністю у сфері створення та утримання інфраструктури.

Одним із перспективних напрямів є формування кластерів – системи взаємопов’язаних підприємств, постачальників, наукових установ, споживачів, органів влади й інших суб’єктів, що співпрацюють задля підвищення конкурентоспроможності території. Завдяки кластерному підходу громади можуть об’єднувати ресурси та створювати партнерства між державним, приватним, громадським і науковим секторами. Така модель також сприяє зменшенню кількості угод, необхідних в рамках інших форм співробітництва
.

Визначення сфер співпраці значною мірою залежить і від джерел фінансування. Зокрема, грантові програми європейських та міжнародних фондів переважно підтримують екологічні, економічні та безпекові проєкти. Саме тому громади, які прагнуть міжнародного партнерства, мають обґрунтовувати ключові екологічні, економічні та безпекові параметри свого розвитку.

Узагальнюючи, можна стверджувати, що проблеми розвитку територіальних громад і надалі залишаються у фокусі наукових досліджень сфери публічного управління. Особливе значення мають питання впливу людського чинника на ефективність співробітництва. Поведінкові характеристики керівників та суб’єктивні управлінські рішення часто визначають успіх взаємодії, навіть за наявності чітких законодавчих рамок.

Співробітництво громад України та європейських країн спрямоване на раціональне використання ресурсів та отримання технологічної й управлінської підтримки від міжнародних партнерів. Попри суттєві переваги, така взаємодія містить певні ризики, пов’язані з політичними змінами, воєнною агресією чи жорсткістю управлінських підходів.

У зв’язку з цим актуалізується потреба у висококваліфікованих управлінських кадрах, здатних ефективно взаємодіяти з громадськістю, бізнесом і зацікавленими сторонами, відкриваючи нові можливості для розвитку громад, з орієнтацією на оптимальне використання їхнього ендогенного потенціалу та підвищення якості життя населення.

1.2 Правове регулювання співробітництва територіальних громад

Територіальні громади, використовуючи інструменти місцевого самоврядування, мають змогу активно залучатися до співробітництва на різних адміністративно-управлінських рівнях. Взаємодія громад регламентується на чотирьох рівнях – конституційному, законодавчому, регіональному й локальному, що зумовлено її соціальною сутністю, визначеною метою, особливостями суб’єктно-об’єктних відносин, механізмами реалізації та наявними нормативними обмеженнями
. Водночас важливо враховувати, що розширення повноважень у сфері співробітництва, яке відповідає загальносвітовим тенденціям демократизації та децентралізації влади, в Україні ґрунтується на державній нормативно-правовій базі. Основні нормативні документи окреслюють: переваги взаємодії територіальних громад; мету, завдання, принципи, сфери та напрями співробітництва; організаційні форми такої взаємодії; ресурсне забезпечення спільної діяльності; вимоги до документального оформлення співробітництва.

Нормативно-правова база необхідна не лише для регулювання цих процесів, а й для:

– визначення найбільш раціональних та вигідних форм і напрямків співпраці громад з подальшим їх нормативним закріпленням;

– розширення спектра форм і сфер взаємодії відповідно до нових викликів та сучасних тенденцій державного управління на засадах децентралізації;

– обґрунтування участі різних інституцій у співробітництві;

– запобігання ризикам для територіальної цілісності держави, які можуть виникнути у разі надмірних або необґрунтованих інтеграційних процесів на рівні громад.

Специфіка сприйняття ролі територіальних громад в Україні полягає у поєднанні традицій місцевого самоврядування з періодичним посиленням централізаційних тенденцій, що особливо проявляється у кризові періоди. Така подвійність, притаманна також іншим країнам, зумовлює необхідність чіткої регламентації співробітництва громад. Питання балансу між централізацією та децентралізацією загострилося в умовах воєнного стану, коли значна частина повноважень концентрується у військовому командуванні
.

В Україні нормативно-правове регулювання співробітництва територіальних громад виконує низку важливих функцій:

– відновлює історичні традиції місцевого самоврядування та посилює відповідальність органів місцевої влади;

– сприяє інтеграції на різних інституційних рівнях і забезпечує ратифікацію міжнародних документів у сфері місцевого самоврядування і міжмуніципальної співпраці;

– зменшує регуляторний тиск державних органів на процеси співробітництва;

– сприяє адаптації європейських стандартів, насамперед стандартів ЄС, у сфері організації місцевого самоврядування.

У сучасних умовах, особливо після початку російської агресії проти України, дедалі важливішими стають норми міжнародного права щодо місцевого самоврядування та розвитку територіальних громад, зокрема у частині їх співробітництва. Міжнародно-правові акти з питань місцевого самоврядування включають систему джерел, що регламентують організацію і діяльність органів публічної влади на місцевому і регіональному рівнях, а також положення, пов’язані з регіональною політикою, транскордонною взаємодією, побратимськими зв’язками тощо
.

Після здобуття незалежності уряд України у 1990-х роках підписав і частково ратифікував низку міжнародних документів, що стосуються місцевого самоврядування, серед них – Європейська хартія місцевого самоврядування (1985 р.), Європейська хартія міст і Декларація прав міст (1992 р.), Міжнародна хартія про охорону історичних міст (1987 р.) та ін.
. Європейська хартія місцевого самоврядування є ключовим документом, що сприяє розвитку місцевої демократії на основі загальних принципів, які можуть адаптуватися відповідно до національних традицій
. Згідно з її положеннями органи місцевого самоврядування мають право
:

– співпрацювати та створювати консорціуми з іншими органами місцевого самоврядування для реалізації спільних завдань;
– вступати до асоціацій з метою захисту спільних інтересів, включно з міжнародними асоціаціями;

– взаємодіяти з органами місцевого самоврядування інших держав на умовах, визначених законом.
Отже, Європейська хартія місцевого самоврядування закріплює право територіальних громад на співпрацю як у межах держави, так і на міжнародному рівні. Україна ратифікувала цей документ одночасно з ухваленням Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», що стало фундаментом для розвитку громад відповідно до принципів децентралізації. Відповідно до статті 12 Закону «Про міжнародні договори України», Хартія має обов’язково виконуватися державою, оскільки цього вимагають норми міжнародного права; таким чином, її положення є частиною національного законодавства, а у випадку колізій з національними актами застосовуються саме норми міжнародного договору
.

Важливу роль у становленні місцевого самоврядування в Україні відіграли й інші міжнародні акти: Європейська рамкова конвенція про транскордонне співробітництво між територіальними общинами або властями 1980 р., Хартія Конгресу місцевих та регіональних влад Ради Європи 1994 р., Соціальна хартія міст-членів союзу Балтійських міст 2001 р., Ольборзька хартія «Міста Європи на шляху до стійкого розвитку» 1994 р., Європейська хартія регіонального/просторового планування 1983 р. (Торремолінська хартія), Хартія про участь молоді в муніципальному та регіональному житті 1994 р. тощо
. Ці документи відображають європейські традиції місцевого самоврядування та багаторічний досвід громад ЄС у різних напрямах, у тому числі у сфері співробітництва.

У політиці згуртування ЄС на 2021–2027 роки визначено важливу ціль, яка стосується подальшого розвитку громад: «Європа, яка наближена до громадян, через підтримку стратегії розвитку на місцях та сталий розвиток міст у всьому ЄС»
. Це свідчить про те, що країни ЄС пов’язують перспективи місцевого розвитку із зміцненням міст як центрів взаємодії міських і сільських територій, наділених широкими управлінськими компетенціями. У європейських державах громади також активно реалізують різні моделі горизонтальної взаємодії – «Intermunicipal cooperation» (міжмуніципальне співробітництво), «Inter-Municipal Collaboration» (міжмуніципальна консолідація), що дозволяє ефективно об’єднувати ресурси сусідніх громад і зменшувати витрати
.

В Україні після подій 2013–2014 років, зміни політичного курсу та укладення Угоди про асоціацію з ЄС відкрилися нові можливості для розвитку співробітництва на рівні територіальних громад. Завдяки впровадженню європейських стандартів місцевого самоврядування на засадах децентралізації українські громади отримали можливість ширше долучатися до програм ЄС і нарощувати взаємодію з європейськими інституціями. Розділ «Транскордонне та регіональне співробітництво» Угоди про асоціацію між Україною та ЄС містить положення щодо визначення територіальних пріоритетів і напрямів взаємодії в рамках транскордонного співробітництва (табл. 1.1).
Таблиця 1.1 
Положення Угоди про асоціацію між Україною і ЄС щодо співробітництва територіальних громад
	№ з/п
	Напрям
	Зміст положення

	1
	Територіальний акцент співробітництва – спрямованість на розвиток територій із низьким рівнем соціально-економічного розвитку.
	Стаття 446. Сторони сприяють поглибленню взаєморозуміння та розвитку двостороннього співробітництва у сфері регіональної політики, зокрема щодо підходів до формування та реалізації регіональних стратегій, багаторівневого управління та партнерства. Особливу увагу приділено підтримці відсталих територій і розвитку територіального співробітництва. Для цього сторони забезпечують створення ефективних каналів комунікації та активізують обмін інформацією між органами влади на національному, регіональному й місцевому рівнях, а також між соціально-економічними структурами та інститутами громадянського суспільства.

	2
	Функціональна роль співробітництва у налагодженні комунікаційних каналів та забезпеченні обміну інформацією.
	

	3
	Інституційні напрями взаємодії між органами влади на національному, регіональному й місцевому рівнях, а також між соціально-економічними структурами та громадянським суспільством.
	

	4
	Сприяння залученню місцевих органів влади до транскордонних та регіональних форм співробітництва.
	Стаття 447. Сторони сприяють ширшому залученню місцевих і регіональних органів влади до транскордонного та регіонального співробітництва, а також до діяльності відповідних управлінських структур. Мета такої підтримки – створення сприятливого правового середовища, посилення інституційної спроможності та забезпечення умов для зміцнення економічних зв’язків і ділового партнерства у транскордонному та регіональному вимірах.

	5
	Розбудова інституційно-правових засад співробітництва за участю органів місцевого самоврядування.


	

	6
	Визначення ключових сфер взаємодії, зокрема транспорту, енергетики, комунікаційної інфраструктури, культури, освіти, туризму, охорони здоров’я та інших галузей.
	Стаття 448. Сторони зобов’язуються розвивати та підтримувати ключові напрями транскордонного й регіонального співробітництва, серед яких, inter alia, транспорт, енергетика, комунікаційна інфраструктура, культура, освіта, туризм, охорона здоров’я та інші сфери, передбачені цією Угодою. Окремо сторони сприяють зміцненню транскордонної взаємодії у сфері модернізації, оснащення та координації діяльності служб реагування на надзвичайні ситуації.


Реалізація зазначених положень на практиці істотно розширює можливості територіальних громад та трансформує їх управлінсько-ідеологічне бачення. Навіть громади, що не межують із кордоном, отримують нові інструменти для міжмуніципальної взаємодії – зокрема, у форматі встановлення партнерських зв’язків із містами-побратимами та участі у міжнародних проєктах. Розвиток транскордонної співпраці додатково мотивує громади до активних контактів із прикордонними територіями, збільшуючи їхні шанси на отримання фінансування з фондів ЄС.

У контексті підтримки співробітництва територіальних громад важливу роль, поряд з Угодою про асоціацію між Україною та ЄС, відіграє Програма «Східного партнерства» – зовнішньополітична ініціатива ЄС, що охоплює 28 держав-членів і шість країн Східної Європи: Україну, Молдову, Грузію, Азербайджан, Білорусь і Вірменію. Програма була започаткована під час Празького установчого саміту 7 травня 2009 р.
. У межах Партнерства функціонують чотири тематичні платформи, які забезпечують обмін інформацією та досвідом між країнами-учасницями, сприяючи поширенню демократичних стандартів публічного управління та реалізації інституційних реформ. Ці рівні взаємодії підтримують упровадження різних форм кооперації й обміну досвідом, допомагають формувати логіку внутрішніх реформ на засадах демократизації та верховенства права, стабілізують соціальні процеси в регіоні та сприяють розв’язанню «тривалих конфліктів».

Напрями співробітництва між територіальними громадами України та інституціями ЄС у межах Східного Партнерства вибудовуються на основі затверджених пріоритетів на 2017–2020 рр..

Ініціатива «Мери за економічне зростання» (M4EG), створена в рамках Партнерства, підкреслює значущість лідерства у розвитку співробітництва територіальних громад України з інституціями ЄС. Станом на 2020 р. вона була орієнтована на об’єднання представників місцевого самоврядування країн-учасниць для створення стратегій, спрямованих на зростання ВВП на душу населення та розширення можливостей працевлаштування
. Такий підхід демонструє прихильність ЄС до активної позиції громад, передусім міських, у реалізації стратегічних цілей, орієнтованих не стільки на покриття соціальних витрат (розвиток соціальної інфраструктури та забезпечення соціального захисту), скільки на створення умов економічного поступу, що, у свою чергу, сприятиме покращенню добробуту населення.

У межах Східного Партнерства реалізується також низка програм, спрямованих на розвиток підприємництва у міських територіальних громадах, що підтверджує роль міст як рушіїв модернізаційних процесів у сільських громадах
:

– урбаністичні стратегії в історичних містах – спільна програма ЄС та Ради Європи, що підтримує історичні міста у стимулюванні їх соціально-економічного розвитку;

– угода мерів ​– ініціатива Єврокомісії щодо підтримки муніципалітетів у реалізації проєктів із підвищення енергоефективності відповідно до Планів сталого енергетичного розвитку (SEAPs);

– мери за економічне зростання (M4EG) – інструмент розвитку співпраці між місцевою владою, бізнесом і громадянським суспільством задля економічного розвитку і створення нових робочих місць; 

– EU4Business – програма Європейської комісії, що консолідує фінансові інструменти на підтримку малого бізнесу та покращення умов підприємництва в регіоні Східного Партнерства;

– EU4Youth – програма, спрямована на активізацію молоді, розвиток її лідерського потенціалу та підприємницьких навичок, що є важливим для формування кадрового резерву місцевого самоврядування.

Попри зростаючу роль міжнародного права у формуванні сучасних підходів до державного управління місцевим розвитком, провідне місце у нормативно-правовому регулюванні співробітництва територіальних громад посідають національні правові акти – Конституція України, профільне законодавство, міжнародні договори. Передусім важливо проаналізувати конституційні положення, що визначають компетенцію органів місцевого самоврядування та їх можливості у сфері співробітництва.

Конституція України закріплює, що «…матеріальною і фінансовою основою місцевого самоврядування є рухоме й нерухоме майно, доходи місцевих бюджетів, інші кошти, земля, природні ресурси, що є у власності територіальних громад сіл, селищ, міст, районів у містах, а також об’єкти їхньої спільної власності, що перебувають в управлінні районних і обласних рад», а держава здійснює лише фінансову підтримку розвитку місцевого самоврядування
.

Такі форми підтримки реалізуються через надання базових і стабілізаційних дотацій, цільових субвенцій та інших видів міжбюджетних трансфертів. Ці механізми регламентує Бюджетний кодекс України, який визначає фінансові засади взаємодії територіальних громад із державою. Зокрема, у статті 7 серед принципів бюджетної системи закріплено принцип субсидіарності, який передбачає розподіл видатків між державним та місцевими бюджетами з урахуванням необхідності максимально наблизити надання публічних послуг до їх отримувача; стаття 67 деталізує порядок формування місцевих бюджетів, а статті 69–70 визначають їхні доходи та видатки
. Таким чином закладаються правові засади фінансової спроможності громад та їх співпраці з центральними органами влади через бюджетні механізми.

Нормативно-правова база співробітництва територіальних громад загальнодержавного рівня охоплює також акти, які визначають взаємодію місцевого та регіонального рівнів. Так, у Державній стратегії регіонального розвитку на 2021–2027 рр. підкреслюється, що «…нова політика регіонального розвитку…» передбачатиме «…формування культури партнерства та співробітництва…»
, що означає необхідність залучення територіальних громад до процесів стратегічного планування.
Ключовим нормативом у сфері співробітництва громад є Закон України «Про співробітництво територіальних громад», який визначає його зміст, принципи, форми, порядок укладення договорів, механізми державної підтримки та припинення співпраці
. Примірні договори затверджено відповідним наказом Міністерства регіонального розвитку (2014 р.), а моніторинг забезпечується через офіційний реєстр договорів, ведення якого визначено іншим нормативом міністерства. Перелік договорів оприлюднюється на сайті Міністерства розвитку громад та територій України.

Розширення кількості договорів про співробітництво посилює потенціал громад до участі в міжнародних проєктах, зокрема DOBRE, WNISEF, CANactions тощо. Локальні нормативні акти громад можуть визначати їх власні пріоритети співпраці та потенційних партнерів, а чинне законодавство створює для цього сприятливі умови.

Узагальнюючи, можна зазначити, що хоча законодавче забезпечення розвитку місцевого самоврядування почало формуватись ще наприкінці 1990-х років, саме нормативи 2014–2015 рр. стали ключовими для реалізації реформи децентралізації. Законодавство достатньо повно окреслює сфери та форми співробітництва громад, однак подальшого вдосконалення потребує локальний і регіональний рівні нормативної діяльності. Громади мають активніше визначати напрями співпраці, шукати партнерів, розробляти та реалізовувати договори. На регіональному рівні стратегії розвитку на 2021–2027 рр. також повинні містити конкретні механізми підтримки співробітництва громад і їх участі у проєктах регіонального масштабу.
1.3 Державна політика сприяння співробітництву територіальних громад в Україні

Теоретично розвиток місцевого самоврядування має відбуватися «знизу догори», проте європейський досвід демонструє ключову роль держави у запуску та нормативному забезпеченні децентралізації. В Україні вплив держави на формування спроможності територіальних громад та їх співробітництва є особливо значним і значною мірою залежить від політичних партій. Державний детермінізм у становленні територіальних громад забезпечує баланс між децентралізацією та централізацією, захищаючи національні інтереси. Тому принцип державної підтримки об’єднання громад закріплений законодавчо
, і попри зростання автономії громад, домінуюча роль держави у трансформації місцевого самоврядування зберігається. Це пов’язано й з ризиками посилення впливу локальних політичних еліт, що є наслідком тривалої олігархічної традиції
. Державна політика має також сприяти громадському контролю за ухваленням рішень, у тому числі через взаємодію з інститутами громадянського суспільства.

Державне стимулювання співробітництва громад ґрунтується на комплексі правових, адміністративних, інституційних, економічних та інформаційних механізмів, що можуть як загалом впливати на розвиток громад, так і спрямовувати окремі напрями їх взаємодії
. Регуляторні заходи держави охоплюють удосконалення умов діяльності, підтримку ресурсами та інформацією, обмеження, протидію негативним явищам та встановлення заборон.

Організаційно-адміністративний механізм визначає порядок формування спроможних громад, покладаючи на обласні державні адміністрації розроблення перспективних планів, затверджених Кабінетом Міністрів. Громади можуть оскаржувати такі плани в адміністративних судах, і практика містить приклади позитивних рішень щодо приєднання громад (Соснівська сільська рада Сумщини, Рясне-Руська громада Львівщини). Значна частина конфліктів виникала під впливом місцевих олігархічних груп, що порушувало принцип добровільності об’єднання. У межах цього механізму також унормовано договірні засади співробітництва, які наближаються до концесійних угод і забезпечують гнучкість взаємодії
. Проте концесійна модель в Україні не набула широкого застосування, що зумовило розроблення законодавчих змін щодо вдосконалення процедур співробітництва
, зокрема щодо:

– спрощеного приєднання громад до чинних договорів;

– можливості укладення змішаних договорів;

– дистанційного ухвалення рішень та проведення громадських слухань.

Подальше вдосконалення нормативної бази було ускладнене через російсько-українську війну, але майбутні зміни враховуватимуть нові виклики залежно від рівня впливу бойових дій.

Окрему роль відіграє інституційний механізм, який забезпечує горизонтальні та вертикальні взаємодії громад з іншими громадами та органами державної влади. Він також передбачає інституційне посередництво – представницькі органи, підрозділи, об’єднання та окремих посадових осіб. Ефективність таких взаємодій значною мірою залежить від професійності кадрів місцевого самоврядування. Система комунікацій органів місцевого самоврядування з центральними та регіональними органами влади поступово змінюється під впливом децентралізації та громадських ініціатив.

Центральні органи виконавчої влади, виступаючи суб’єктами державної політики, забезпечують регуляторний вплив на діяльність територіальних громад у вертикалі влади та формують методичне підґрунтя їх співробітництва. Певні регуляторні повноваження щодо функціонування територіальних громад і їхньої взаємодії також здійснюють органи державної влади зі спеціальним статусом. Так, Офіс реформ при Кабінеті Міністрів України виконує дорадчу функцію з оцінювання результативності реформ у різних сферах суспільного життя, включаючи реформу місцевого самоврядування.

Стратегічні напрями державної регіональної політики з початку 1990-х рр. визначалися переважно станом житлово-комунальної сфери та будівництва, які суттєво впливали на соціально-економічну ситуацію в регіонах. До 2000-х років регіональна політика фактично не існувала як самостійний напрям державного управління. Саме тому профільний орган виконавчої влади був сформований на базі Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України, утвореного у 2010 році.

Політична конкуренція за керівництво профільним міністерством була високою: у 2019–2022 рр. воно змінило трьох міністрів, тоді як у 2014–2019 рр. його очолювала одна особа. Така нестабільність мала суперечливий вплив на послідовність реалізації політики розвитку громад та заохочення їх співробітництва.

Запропонована у 2022 р. реформа центрального органу виконавчої влади передбачала об’єднання Міністерства розвитку громад та територій із Міністерством з питань реінтеграції тимчасово окупованих територій і створення Міністерства розвитку громад, інфраструктури, територій та реінтеграції України
. Доцільність такого об’єднання викликає сумніви, оскільки питання регіонального розвитку залишаються недостатньо охопленими, а післявоєнна відбудова потребує інших підходів, ніж розвиток громад, що не зазнали руйнувань.

Зі збереженням інфраструктурної складової важливим завданням є продовження роботи Державного фонду регіонального розвитку – ключового фінансового інструмента підтримки проєктів співробітництва громад
. Міністерство розвитку громад, територій та інфраструктури України є основним учасником взаємодії з міжнародними фінансовими інституціями. Станом на середину 2022 року до партнерських програм належать: п’ять програм Європейського інвестиційного банку, ініціативи Королівства Данія «Danida Business Finance», а також програма енергоефективного відновлення KfW
.

Важливою складовою державного впливу є бюджетно-фінансове регулювання громад. Децентралізація передбачала перехід громад до прямих фінансових відносин із Державним бюджетом через добровільне об’єднання. Система бюджетно-фінансового регулювання, що формує ресурсну основу та визначає напрями співпраці громад, охоплює:

– правила формування місцевих бюджетів через податки, трансферти та інші джерела доходів;

– механізми залучення внутрішньої та міжнародної фінансової допомоги (програми, гранти, конкурси тощо);

– фінансування з Державного та обласних бюджетів;
– підтримку за програмами Державного фонду регіонального розвитку.

Розміри фінансової допомоги через ДФРР залежать від чисельності населення та співвідношення ВРП на душу населення до середнього по Україні (80:20). У Державній стратегії регіонального розвитку на 2021–2027 роки було передбачено врахування 10 функціональних типів територій, однак реалізація оновленого підходу була відкладена через події 2022 року
. Очікується, що класифікація територій буде переглянута з урахуванням наслідків російсько-української війни, що суттєво вплине на механізми бюджетної підтримки громад різних регіонів.

Основними формами державної фінансової підтримки територіальних громад виступають субвенції та дотації, що надходять із Державного бюджету до місцевих бюджетів, а також реверсна дотація й субвенції, які можуть спрямовуватися з місцевого рівня до державного. Серед найбільш об’ємних – освітня та медична субвенції, кошти на будівництво й ремонт доріг, базова та додаткова дотації (статистичні дані за обсягами субвенцій і дотацій доступні на порталі «open budget» та в матеріалах U-LEAD)
. Фінансова підтримка з боку держави орієнтована на забезпечення розвитку системи охорони здоров’я, освіти, транспортної й дорожньої інфраструктури, культурної та спортивної сфер, підвищення енергоефективності, екологічної безпеки, а також на досягнення загальних цілей регіонального та сільського розвитку
.

У контексті міжмуніципальної співпраці нестача бюджетних ресурсів зазвичай слугує аргументом на користь об’єднання зусиль громад, акумулювання їх фінансових можливостей, що дозволяє ефективніше досягати спільних цілей і знижувати витрати. Роль держави полягає у визначенні нормативних підходів до формування фінансових потреб громад і знятті бар’єрів для співробітництва шляхом удосконалення системи міжбюджетних трансфертів
.

Міжнародне фінансування спільних проєктів територіальних громад найчастіше здійснюється через Міністерство розвитку громад і територій або через різні громадські організації з подальшим розподілом коштів під конкретні ініціативи. Важливо, щоб у конкурсах та грантових програмах окремо передбачалися бюджетні рядки для проєктів міжмуніципальної співпраці.

В Україні існує давня практика фінансування ініціатив місцевого самоврядування на конкурсних засадах: Всеукраїнський конкурс проєктів і програм розвитку місцевого самоврядування (2000–2012 роки), конкурс «Кращі практики місцевого самоврядування» (з 2014 року) тощо. Водночас до 2022 року специфічних грантових конкурсів, спрямованих саме на стимулювання співробітництва громад, бракувало. Позитивним прикладом є конкурс Асоціації міст України у межах проєкту «Сприяння всебічному розвитку громад через аналітику, діалог та співпрацю» (Програма «U-LEAD з Європою»). Подібні ініціативи доцільно розширювати, підсилюючи мотивацію громад до співробітництва та конкретизуючи сфери взаємодії, зокрема у напрямі інноваційного та сталого розвитку.

Економічні механізми забезпечення співробітництва територіальних громад охоплюють використання податкових інструментів, а також процедурні аспекти, пов’язані з правом власності (зокрема, питання набуття, оренди та концесії). Ключовим елементом економічного регулювання є система оподаткування та перелік місцевих податків. Для ТГ в Україні провідним джерелом доходів у цьому контексті виступає податок на доходи фізичних осіб-підприємців (ПДФО), однак нерідко виникає проблема невідповідності між місцем юридичної реєстрації суб’єкта та фактичним місцем його діяльності.

Податки формують фінансову самодостатність громади, а ефективність місцевого самоврядування значною мірою залежить від уміння правильно розподіляти ці ресурси
. Податкові надходження можуть прямо впливати на розвиток співробітництва територіальних громад: як шляхом налагодження спільного виконання адміністративних функцій, так і через підвищення рівня податкової культури бізнесу та населення для оптимізації надходжень.

Суттєве значення серед економічних інструментів має механізм права власності. Питання управління комунальною власністю та ефективності її використання для українських громад залишається актуальним. Співробітництво дозволяє визначити ключові об’єкти комунальної інфраструктури, важливі для декількох громад одночасно, та координувати зусилля щодо їх утримання, модернізації тощо. Такий формат взаємодії фактично є оптимальним способом підвищення ефективності використання комунального майна.

Спільна оренда в межах співробітництва громад зазвичай стосується забезпечення роботи ЦНАПів та інших установ соціального спрямування. Проте цю практику доцільно масштабувати на сферу інфраструктурного розвитку, у тому числі для спільного планування проєктів, їх реалізації та подальшої можливості передачі в концесію. Це створює підґрунтя для виникнення більш складних форм державно-приватного партнерства. Завдяки концесійним механізмам громади отримують можливість упроваджувати вартісні інфраструктурні проєкти у сферах охорони здоров’я, благоустрою (водопостачання, водовідведення, енергоощадність), будівництва соціального житла, транспортної інфраструктури, озеленення тощо
.

Розвиток інформаційного суспільства актуалізує роль інформаційних механізмів регулювання співробітництва громад. Через іх багатоплановість їх доцільно поділяти на такі групи:

– інформаційно-рекомендаційні матеріали, що містять методичні рекомендації, навчальні посібники, коментарі до законодавства;

– інформаційно-просвітницькі ресурси, які поширюють відомості про можливості діяльності громад та форми співробітництва (онлайн-платформи, друковані матеріали, навчальні події, промоційні заходи);

– аналітичні продукти, які відображають діяльність громад, укладені договори та реалізовані проєкти у кількісному, фінансовому й територіальному вимірах;

– інформаційно-комунікаційні платформи, що забезпечують прозоре висвітлення співробітництва громад (офіційні сайти з окремими розділами, сторінки у соціальних мережах, звіти);

– цифрові інструменти місцевого управління, включно зі smart-порталами, які сприяють обґрунтованості управлінських рішень та популяризації переваг співробітництва.

Держава відіграє центральну роль у створенні методичних напрацювань, спрямованих на визначення спроможності громад (зокрема, у контексті добровільного об’єднання)
, а також щодо питань міжмуніципальної співпраці. Важливим прикладом таких матеріалів є Методичні рекомендації з практичного застосування положень Закону України «Про співробітництво територіальних громад» щодо організації та юридичного оформлення відповідних відносин
. Цей документ є показовим, оскільки:

засвідчує акцент держави на важливості активізації співробітництва;

деталізує ключові положення закону, включно з процедурою укладення договорів, проведенням громадських обговорень тощо.

Однак, з огляду на суто інформаційний характер цих матеріалів, вони не належать до нормативно-правових механізмів. Попри це, в умовах обмеженого досвіду громад такі рекомендації мають важливе значення, адже допомагають управлінцям на місцях правильно організовувати процес співпраці.

Держава також підтримує підготовку практичних посібників. Наприклад, за участі ЄС та Ради Європи створено посібник «Організація співробітництва територіальних громад в Україні», який висвітлює переваги міжмуніципальної взаємодії з позиції покращення якості послуг та підвищення рівня життя населення, особливо у сільській місцевості
. Це важливо, оскільки співробітництво в Україні активніше розвивається між міськими громадами, тоді як сільські громади, маючи більші обмеження ресурсів, також потребують розширення можливостей співпраці.

Цінним інструментом є порадник із налагодження співробітництва громад, підготовлений у межах проєкту USAID «ГОВЕРЛА», який містить актуальні нормативні джерела, опис форм співробітництва, їх переваги та типові ризики. Проєкт DESPRO розробив рекомендації щодо визначення внесків громад при спільному фінансуванні комунальних підприємств, а в рамках програми «U-LEAD з Європою» створено Посібник зі співробітництва у сфері адміністративних послуг.

Особливе місце займають просвітницькі видання, орієнтовані на дітей, підготовлені Міністерством за участі DESPRO, SCAT та Швейцарської Конфедерації. Такі матеріали у доступній формі пояснюють процеси децентралізації та створення спроможних громад.

Подібних навчально-методичних матеріалів достатньо, а роль держави полягає у визначенні тематики необхідних розробок, участі в їх реалізації та забезпеченні публічності результатів.

З огляду на цифровізацію управління зростає значення веб-ресурсів. Важливим інформаційним джерелом є портал «Децентралізація», де зібрано матеріали щодо ключових сфер реформи, включно з окремим розділом про співробітництво громад. Портал також містить велику «Бібліотеку», що охоплює високоякісні експертні матеріали з різних тем, у тому числі зі співробітництва.

На сайті Міністерства розвитку громад та територій України в розділі «Добровільне об’єднання територіальних громад» також доступні матеріали, що стосуються співробітництва, включно з реєстром відповідних договорів.

Аналітичне забезпечення залишається проблемним напрямком. Значна частина аналітичних даних стала недоступною після початку широкомасштабного вторгнення РФ у 2022 році, але системність аналітичних напрацювань була недостатньою і раніше. Наприклад, Аналітичний звіт щодо застосування примірних форм договорів про співробітництво територіальних громад, розміщений на сайті Міністерства, датований 2017 роком. Така інформація є вкрай важливою для експертної спільноти, оскільки дає змогу отримати:

– якісні оцінки голів громад щодо практики укладення угод;

– типові помилки під час укладення та реалізації договорів;

– аргументацію щодо потреби у створенні методичних рекомендацій на основі примірних форм договорів.

Ще одним важливим інформаційним ресурсом щодо співробітництва громад є дані Державного реєстру договорів про співробітництво, які узагальнюються у моніторингових звітах та періодично оприлюднюються на сайті Міністерства розвитку громад та територій України, хоча й із певними часовими інтервалами.

Існує також низка спеціалізованих інформаційних платформ, що висвітлюють різні аспекти діяльності територіальних громад, включно з їх можливостями у сфері співробітництва. Серед таких ресурсів – інформаційно-довідковий портал органів місцевого самоврядування України «GROMADA.INFO»
.

У межах інформаційних механізмів важливе місце займають заходи підтримки для громад, зокрема навчальні програми та тренінги, орієнтовані на голів та працівників органів місцевого самоврядування. Низький рівень професійної підготовки окремих службовців залишається суттєвим бар’єром, а тому розвиток співробітництва територіальних громад значною мірою залежить від зростання їх компетентності. Саме тому держава повинна посилювати освітній компонент та інвестувати у розвиток людського капіталу місцевого самоврядування.

Попри поширену думку, що витрати на інформаційні та роз’яснювальні заходи є другорядними й могли б бути спрямовані на практичні потреби, саме інформаційні механізми відіграють ключову роль. Завдяки їм громади отримують доступ до широких можливостей розвитку, які відкриваються завдяки різноманітним державним та міжнародним ініціативам. У контексті глобалізації та євроінтеграції особливо важливим є доступ до міжнародних програм, грантів і конкурсів, а поінформованість про такі можливості стає базовою умовою успішного розвитку громад України.

Механізми стимулювання співробітництва територіальних громад в Україні є різноманітними за своєю природою та ефективністю. До 2022 року було сформовано якісну нормативно-правову базу співробітництва громад, високий рівень якої заслуговує на позитивну оцінку. Значний прогрес спостерігався і в організаційно-адміністративній сфері. Завдяки підтримці міжнародних партнерів активно розвивалася інформаційна взаємодія з громадами. Фінансова децентралізація суттєво зміцнила їхню бюджетну спроможність, особливо міські територіальні громади, які здатні виступати ініціаторами проєктів співробітництва та залучати до них менші громади.

Ці позитивні зрушення важливо не лише зберегти, а й посилювати шляхом удосконалення механізмів державного регулювання, орієнтованих на реалізацію проєктів розвитку. Проте після початку повномасштабного вторгнення Російської Федерації у 2022 році громади зіткнулися з новими викликами. Хоча нинішні умови змушують фокусуватися на питаннях виживання, вони водночас стимулюють пошук інноваційних підходів до розвитку. Тому важливо зберегти вже напрацьований досвід, а також адаптувати пріоритетні напрями співробітництва до умов війни та майбутньої відбудови.

РОЗДІЛ 2
ПЕРСПЕКТИВИ ВДОСКОНАЛЕННЯ СПІВРОБІТНИЦТВА 
ТЕРИТОРІАЛЬНИХ ГРОМАД В УКРАЇНІ
2.1 Особливості співробітництва територіальних громад України в умовах воєнного стану
Російсько-українська війна, що загострилася у 2022 році, вже в перші шість місяців стала масштабним викликом для української держави, суспільства та національної економіки. Її наслідки визначаються тривалістю бойових дій, обсягами міжнародної військової й фінансової підтримки, ефективністю внутрішньої політики (під контролем громадянського суспільства), а також можливими зовнішніми чинниками, які посилюють тиск на державу-агресора.

У цих умовах територіальні громади України зіткнулися з новими ризиками та загрозами. Громади, розташовані поблизу лінії фронту ООС (колишньої зони АТО), мали певний досвід реагування на небезпеки, хоча також не очікували повномасштабного нападу. Водночас громади, віддалені від ООС, часто існували у відносному відриві від реалій війни, яка тривала з 2014 року. Широкомасштабне вторгнення охопило понад п’яту частину території та населення України. За інформацією Міжнародної організації з міграції, станом на середину 2024 року кількість українських біженців становила 4,2 млн осіб, а внутрішньо переміщених – 7,1 млн, тобто 27,5 % населення країни
.

Оцінка роботи громад у період воєнного стану дає змогу зробити важливий висновок, який підтримують багато дослідників: швидка мобілізація суспільства і стримування ворога значною мірою стали можливими завдяки активній ролі громадянського суспільства, значний імпульс розвитку якого надала реформа децентралізації. Саме реформа місцевого самоврядування вважається однією з найуспішніших у сфері публічних реформ
.

Децентралізація сприяла тому, що:

– посилились повноваження та ресурсні можливості органів місцевого самоврядування, зріс професійний рівень управлінських кадрів;
– громади здобули практичні навички раціонального використання внутрішніх ресурсів;

– утвердилась різноманітна система самоорганізації населення;

– сформувалися стійкі формальні та неформальні інститути комунікації;

– вибудувалася пряма мережа взаємодії органів влади, громад, бізнесу та недержавних організацій на місцевому, регіональному й державному рівнях;

– посилився розвиток мережевої економіки та соціальна відповідальність бізнесу, який одразу долучився до протидії агресору;

– відбувся ціннісний і поведінковий зсув: зміцнились відчуття єдності, довіри, справедливості, демократії тощо.

Оскільки децентралізація активно впроваджувалася протягом восьми років до початку повномасштабної війни, вона сприяла укоріненню таких цінностей, як національна та локальна ідентичність, довіра до інститутів, згуртованість і готовність впливати на рішення влади. Ці демократичні засади та активність громадянського суспільства забезпечили швидку організацію підрозділів територіальної оборони, добровольчих формувань і локальний опір російській агресії.

Реформа також дозволила об’єднати ресурси та зусилля раніше надмірно дрібних громад, які мали недостатню фінансову спроможність
. При цьому децентралізація не лише мала економічну ефективність, але й стала дієвим інструментом зміцнення демократії та стабільності в Україні. Вона створила нові можливості протидії корупції, сприяла зміцненню громадянського суспільства й передала відповідальність за ефективність управлінських рішень на місцевий рівень. Після 24 лютого 2022 року ці переваги проявилися у багатьох громадах особливо яскраво
.

Отже, децентралізація суттєво вплинула на здатність українського суспільства протистояти зовнішній агресії. Водночас постає питання: як саме війна та ситуація нестабільності позначаються на громадах і яку роль відіграє міжмуніципальне співробітництво в умовах воєнного протистояння.

Стратегія і тактика дій територіальних громад під час війни визначаються низкою чинників:

– географічним розташуванням та інтенсивністю бойових дій:

• громади у зоні активних боїв – тимчасово окуповані, заблоковані, охоплені бойовими діями;

• деокуповані громади, що зазнали значних руйнувань;

• прифронтові громади;

• громади тилових районів;

– відстанню до кордонів із РФ та Білоруссю (зони високого та відносно низького ризику);

– адміністративно-правовим статусом (окуповані, частково деокуповані, зі зростаючими ризиками тощо);

– масштабами руйнувань інфраструктури, демографічними втратами, екологічними наслідками бойових дій
;

– наявністю критично важливих об’єктів – підприємств оборонної галузі, логістичних вузлів, інфраструктури життєзабезпечення;

– економічною роллю громади (деокуповані регіони та опорні регіони), відповідно до методики Міністерства розвитку громад та територій України для участі в Програмі відновлення, що фінансується Європейським інвестиційним банком
;

– законодавчо визначеним статусом – території відновлення, регіональні полюси зростання, території сталого розвитку тощо
.

Різноманітність підходів до визначення статусу громади обумовлює потребу в уніфікованій системі критеріїв, яка була б застосовною у різних напрямах державної політики. Від категорії, до якої належить громада, залежить не лише її модель реагування під час війни, а й можливість населення отримувати державну та міжнародну підтримку.

Для регулювання безпекового статусу територій Міністерство з питань реінтеграції тимчасово окупованих територій регулярно оновлює перелік громад, що перебувають у районах бойових дій, на тимчасово окупованих і заблокованих територіях. Станом на липень 2024 року до таких віднесено 21,3 % громад. При цьому Міністерство реалізує політику перехідного періоду, що охоплює питання деокупації та реінтеграції територій, окупованих з 2014 року
.

Для громад, що нині перебувають у критичному безпековому становищі, ключовими завданнями є збереження населення, інфраструктури та ресурсного потенціалу. Натомість для відносно безпечних громад актуальними стають:

– соціальна інтеграція та забезпечення внутрішньо переміщених осіб;

– гуманітарна підтримка, зокрема розподіл допомоги та медичних засобів;

– економічна стабільність – збереження бізнесу, робочих місць і наповнення бюджетів;

– прийом релокованих підприємств;

– інституційний розвиток – активізація співробітництва, включно з міжнародним, залучення фінансової та технічної допомоги, реалізація спільних проєктів.

Діяльність територіальних громад у період війни посилює потребу в їх співробітництві на різних інституційних рівнях. Основні напрями роботи охоплюють соціальну інтеграцію ВПО, гуманітарну підтримку (зокрема забезпечення медикаментами), розміщення релокованих підприємств, підтримку економічної активності населення та бізнесу, а також інституційну взаємодію, включно з міжнародними партнерами. Для громад у зоні високих ризиків ключовим є збереження людського, природного, інфраструктурного та економічного потенціалу.

Активізація внутрішніх взаємодій зумовлена швидкою мобілізацією населення та розширеними повноваженнями місцевої влади в умовах воєнного стану. Громади координують роботу територіальної оборони, протидіють просуванню ворожої техніки, забезпечують прийом ВПО та організацію гуманітарних процесів. Центрами взаємодії стали об’єкти соціальної інфраструктури, церкви, комунальні підприємства та органи місцевого самоврядування. До важливих завдань належать облаштування сховищ, удосконалення систем оповіщення, стабілізація роботи комунальних служб та створення необхідних резервів.

Попри значні можливості місцевого самоврядування, вирішальне значення має співпраця з державними та регіональними органами влади. Громади діють відповідно до законодавства воєнного часу, зокрема Законів України «Про правовий режим воєнного стану» та «Про військово-цивільні адміністрації», урядових розпоряджень і указів Президента
. У 2022 р. прийнято зміни до законодавства, що розширили можливості створення військових адміністрацій на рівні населених пунктів та підвищили повноваження голів громад, де тривають бойові дії
.

Для тимчасово окупованих територій розроблені окремі інструкції щодо функціонування місцевого самоврядування, включно з питаннями відставок, референдумів та реагування на незаконні дії.

На державному рівні створено нові координаційні інститути, зокрема Національну раду з відновлення України. Її діяльність спрямована на розроблення єдиних підходів до оцінки збитків, визначення пріоритетів у будівництві, відновленні критичної інфраструктури та цивільного захисту, модернізації транспортної й поштової сфер, а також туризму
.

Міністерство розвитку громад та територій України залишається ключовим державним партнером громад. Воно координує міжнародну допомогу, співпрацює з Європейським інвестиційним банком у межах програм відновлення, а також укладає меморандуми з міжнародними організаціями з питань підтримки ВПО та гуманітарної допомоги. Громади можуть брати участь у конкурсах проєктів, отримувати консультації з бюджетних та управлінських питань, долучатися до програм фінансування інфраструктурних проєктів, а також реалізовувати соціальні ініціативи на кшталт програми «Прихисток»
.

Підтримка регіонального рівня включає розвиток територіальної оборони, визначення режимних обмежень, сприяння розміщенню ВПО та релокації бізнесу, створення гуманітарних та логістичних хабів, модернізацію містобудівної документації, а також вирішення питань бронювання працівників органів місцевого самоврядування.

У регіонах із відносно безпечними умовами важливим завданням стає стимулювання релокації підприємств. Визначені державою області для переміщення бізнесу – Вінницька, Волинська, Закарпатська, Івано-Франківська, Львівська, Рівненська, Тернопільська, Хмельницька та Чернівецька. Регіональні органи влади забезпечують релокованим підприємствам приміщення, допомагають із житлом для працівників та гарантують безпечні умови діяльності.
Аналіз даних Державного реєстру договорів про співробітництво свідчить, що в період воєнного стану (лютий–липень 2024р.) було укладено 45 нових договорів, що становить 56 % рівня 2023 р. та 36 % показника 2021 р. – року з найбільшою кількістю угод. Зниження активності після 2021 р. пов’язане з тим, що більшість громад уже долучились до механізму співробітництва і накопичують практичний досвід. Попри війну, укладення угод триває переважно в громадах відносно безпечних регіонів (Волинська, Івано-Франківська, Рівненська, Чернівецька області), хоча зафіксовані випадки активності й у більш вразливих областях – Кіровоградській, Полтавській, Одеській.

Динаміка договорів першого півріччя 2022 р. показує, що воєнна нестабільність стримала громади, які поки що не використовують потенціал співробітництва для реагування на виклики війни. У такій ситуації пріоритетними напрямами міжмуніципальних угод стають:

– оборонна сфера;

– захист об’єктів критичної інфраструктури та стратегічних підприємств;

– надання соціальних послуг у громадах бойових та прифронтових зон;

– інтеграція ВПО;

– розвиток інфраструктури (зокрема для релокації бізнесу);

– вирішення спільних екологічних проблем.

Особливо актуальними є угоди, спрямовані на інтеграцію ВПО. За даними МОМ, станом на липень 2024 р. основними макрорегіонами їх розміщення залишаються Східний та Західний регіони України, а найбільшу кількість ВПО прийняли Дніпропетровська, Київська, Харківська, Полтавська області та м. Київ
. Типи завдань щодо інтеграції залежать від групи ВПО
:

– транзитні (перебування кілька днів–місяців);

– тимчасового перебування (кілька місяців до року);

– орієнтовані на тривале проживання.

Громади мають враховувати потенціал повернення ВПО та формувати спільні рішення, виходячи з власних ресурсів. Для громад із великою концентрацією переселенців першочерговими є інфраструктурні потреби, працевлаштування, волонтерські та громадські ініціативи. У громадах із низькою концентрацією ВПО співробітництво може стати інструментом подолання депопуляції та стимулювання міграції у менш розвинені території.

Окремий рівень співробітництва – міжнародний. Він особливо важливий для прикордонних регіонів. Україна визначає партнерські міста та країни для відбудови конкретних територій, що стимулює горизонтальну співпрацю «громада – громада»
. Відновлено практику міст-побратимів, яка тепер передбачає не формальні контакти, а реальну допомогу: від гуманітарної підтримки до участі у плануванні відбудови та наданні фінансової допомоги.

Громади з достатнім адміністративним потенціалом активно взаємодіють з міжнародними інституціями. Частина допомоги надається через державні угоди, частина – напряму або через громадські організації. Прикладом такої моделі є Фонд відновлення Ірпеня. Важливу роль відіграють програми ООН, зокрема ПРООН, які забезпечують гуманітарні виплати, підтримку соціально вразливих груп та реалізацію проєктів у межах Надзвичайної кредитної програми
.

Міжнародна підтримка громад у період війни спрямована на дві ключові групи потреб:
– відновлення та модернізація інфраструктури зруйнованих громад;

– повоєнний розвиток територій.

Громади отримують можливість залучати ресурси через програми Європейського інвестиційного банку, екстрені міжнародні ініціативи, гранти ООН, а також програми Червоного Хреста, зокрема ваучерну підтримку для ВПО (2200 грн. протягом трьох місяців) у визначених торговельних мережах.
У підсумку аналізу досвіду співробітництва територіальних громад в умовах війни особливого значення набуває посилення їхньої горизонтальної взаємодії. Саме такий формат дозволяє вирішувати питання, які не належать до першочергових завдань центральної влади, зосередженої нині на обороні держави, забезпеченні макроекономічної стабільності та розвитку міжнародного партнерства. Об’єднуючи ресурси, громади здатні формувати ефективний локальний управлінський фундамент для підтримки громадянського суспільства. Важливим проявом такої активності є їх участь і представництво в різноманітних громадських, зокрема міжнародних, організаціях.

У наступних етапах децентралізації саме територіальним громадам має належати провідна роль у процесах відбудови країни – на чому наголошувалося і під час засідання президії Конгресу місцевих та регіональних влад, де було представлено план відновлення України. Значення міжгромадської взаємодії в умовах війни постійно зростає. Натомість модель ізольованості та обмеженої активності повинна поступитися моделі відкритого, динамічного співробітництва з акцентом на горизонтальні зв’язки. Це дасть змогу точніше визначати специфіку місцевих проблем, формувати пріоритети їх розв’язання, а також створювати ефективну систему взаємодії з органами державної влади та міжнародними партнерами.

2.2 Пріоритетні напрями розвитку співробітництва територіальних громад України у період повоєнного відновлення
Російсько-українська війна супроводжується різними прогнозами щодо її тривалості та завершення. Станом на середину 2022 року українська влада дотримувалася стратегії обережного оптимізму, заявляючи про можливість завершення бойових дій до кінця року (заяви Міністра оборони на GLOBSEC-2022, виступи Президента). Водночас Центр стратегічних та міжнародних досліджень (США) виокремив три етапи війни: «війна 1.0» (лютий–березень), «війна 2.0» (квітень – теперішній час) та потенційна «війна 3.0» зі стагнацією фронту. Більшість міжнародних експертів поділяє таку оцінку, що змушує українську владу визнавати неможливість довгострокового функціонування держави за умов фіксації лінії фронту та окупації понад 20 % території.

Невизначеність ситуації підсилює потребу в мобілізації ресурсів різними інституціями, зокрема територіальними громадами. Їхні завдання у воєнний час залежать від рівня безпекових загроз:

– громади у зоні високого ризику зосереджуються на стабілізації та збереженні критичних ресурсів;

– громади у безпечніших умовах виконують ширший спектр функцій – від гуманітарних та соціально-інтеграційних до економічних і інституційних.

Актуальним є вироблення єдиної системи класифікації громад і територій з урахуванням впливу війни. Доцільно виокремлювати такі групи:

– громади в зоні бойових дій (окуповані, блоковані, з активними боями);

– громади, що перебували в зоні бойових дій (деокуповані, постраждалі);

– прифронтові громади;

– тилові громади.

Визначення безпекового статусу та пріоритетів відновлення має спиратися на оцінку потенціалу розвитку громади й масштабів втрат.

Оцінювання потенціалу можливе шляхом:

– використання державної методики формування спроможних громад
;

– застосування авторських підходів: оцінка активів громади, аналіз ендогенного потенціалу, багаторівневе оцінювання ресурсів
;

– оцінювання ефективності місцевого самоврядування за динамікою розвитку, відповідністю стандартам, опитуваннями, фінансовою спроможністю. Проблемою залишається відсутність єдиної національної методики визначення ефективності управління
.

Оцінювання втрат включає прямі (руйнування від бойових дій) та непрямі (економічний спад, демографічні втрати, переміщення населення, падіння інвестиційної привабливості). Дані про руйнування збираються, зокрема, через «Дію». Із червня 2022 року доступна Мапа руйнувань на порталі Плану відновлення України, яка фіксує пошкодження об’єктів освіти, охорони здоров’я, житлового фонду та дорожньої інфраструктури. Моніторинг також здійснює ГО «Антикорупційний штаб», де представлено деталізовані відомості про зруйновані об’єкти. Зібрана інформація використовується для визначення пріоритетів фінансування Фонду відновлення та залучення благодійних внесків через платформу «UNITED24».

Однією з ключових переваг співробітництва громад у структурі їхнього ресурсного потенціалу є формування капіталу співробітництва – складової соціального капіталу, що відображає довіру, солідарність та участь мешканців у житті громади й сприяє її розвитку. Такий капітал проявляється у нематеріальних поведінкових і ціннісних ефектах, що ґрунтуються на активності населення.

Оцінювання потенціалу розвитку громад має стати базою для створення методики вимірювання ефективності їх співробітництва. Особливо важливо враховувати взаємодію з громадами-сусідами, оскільки «гарні сусідські зв’язки» посилюють локальну єдність та довіру
. При цьому ефективність співробітництва не можна зводити лише до економічних показників – вона охоплює інституційну, інфраструктурну та нематеріальну складові, залежні від поведінкових і ціннісних факторів.

У контексті війни та майбутнього відновлення оцінювання потенціалу громад є визначальним для покращення їхньої взаємодії, з урахуванням стратегічних пріоритетів держави. Головним орієнтиром виступає План відновлення України, ухвалений у Лугано 4–5 липня 2022 року, який ґрунтується на принципі «Multi-stakeholder engagement» – залученні широкого кола стейкхолдерів, включаючи громадянське суспільство та місцеве самоврядування.

План визначає пріоритети до 2032 року, реалізація яких значною мірою покладається на територіальні громади. Вони мають інтегрувати ці орієнтири у власні стратегії розвитку – обов’язковий елемент місцевого самоврядування, запроваджений у 2022 році – та формувати тактичні заходи відповідно до загальнонаціональних цілей. Такі заходи закріплюються в місцевих програмах розвитку згідно з оновленою редакцією Закону України «Про засади державної регіональної політики»
. Постраждалі внаслідок бойових дій громади додатково розробляють плани відновлення, які узгоджуються з регіональними та державними.

У короткостроковій перспективі стратегування громад передбачає етап «стійкість» (до кінця 2022 року), далі – «відновлення» (2023–2025 рр.), а в довгостроковій – «модернізацію та євроінтеграцію» до 2032 року
.
Пріоритети Плану відновлення України можуть змінюватися залежно від перебігу війни, геополітичних умов та внутрішніх можливостей держави. Попри певну фрагментарність, вони окреслюють стратегічний напрям розвитку країни, відповідно до якого територіальні громади мають прискорювати реалізацію власних цілей.

Громади отримують ширші можливості для розвитку завдяки державній та міжнародній підтримці, орієнтуючись на пріоритети, визначені Планом відновлення України. Узгодженість стратегічних цілей громади та її співробітництва з іншими громадами із загальнодержавними орієнтирами, особливо під час війни, посилює аргументи на користь додаткової підтримки, розширює спектр інституційних взаємодій і сприяє набуттю досвіду зовнішніх кооперацій на основі внутрішнього соціального капіталу
. При цьому участь громад у реалізації пріоритетів залежить не лише від безпекового статусу, а й від урахування ширших стратегічних аспектів.

Обґрунтування пріоритетів розвитку територіальних громад у період повоєнного відновлення має базуватись на концептуальному визначенні моделей розвитку та управління цими процесами. 

Концептуальна модель розвитку громади має формувати її профіль у воєнних умовах – профіль стійкості. У 2014–2021 рр. більшість громад, що об’єднувались добровільно, створили власні профілі як елемент стратегічного планування. Вони містили інформацію про територію, населення, інфраструктуру, економіку, бюджетну спроможність та результати місцевого самоврядування. Деякі громади додатково формували інвестиційні профілі. Частина цих даних закріплюється у статуті громади, однак профіль має регулярно оновлюватись.

Для уніфікації процесу громадам слід оновити або створити профіль стійкості на час війни та профіль розвитку на період повоєнного відновлення. Структурно такі документи мають містити два блоки:

– потенціал стійкості;

– потенціал розвитку.
Таблиця 1.2 

Основні моделі розвитку громад: концептуально-управлінські аспекти

	Моделі розвитку громади
	Моделі управління розвитком громади

	автаркія – свідоме, але не завжди обґрунтоване прагнення громади до ізольованості.

самодостатність – раціональна здатність громади забезпечувати власні потреби, спираючись виключно на власні ресурси.

спроможність – обґрунтована можливість громади задовольняти свої потреби завдяки поєднанню внутрішніх ресурсів та зовнішньої підтримки.

обмежена спроможність – можливість громади забезпечувати свої потреби за рахунок власних і зовнішніх ресурсів, але з високою вразливістю до зовнішніх чинників.

суб’єктивна неспроможність – нездатність громади виконувати свої функції через неефективну діяльність органів місцевого самоврядування.
об’єктивна неспроможність – нездатність громади задовольняти свої потреби через недостатність ресурсного забезпечення.
	традиційна модель – управління розвитком громади відповідно до загальнодержавних норм у контексті реформи децентралізації.

патерналістська модель – орієнтація на отримання підтримки від держави замість самостійного пошуку ресурсів.

проєктна модель – активна участь у різноманітних конкурсах проєктів і програм.

представницька модель – включення до процесу ухвалення рішень представників різних груп населення (бізнесу, громадських організацій, діаспори тощо).

модель демократії участі –  максимально широке залучення мешканців громади до процесу прийняття управлінських рішень.
партисипативна модель –  активне залучення як постійних, так і тимчасових жителів громади до ухвалення управлінських рішень.

партнерська модель –  налагодження системної взаємодії на всіх інституційних рівнях: у межах громади, з регіональною та державною владою, з іншими громадами, у тому числі закордонними.


1. Потенціал стійкості

1.1. Розташування – характеристика території, близькість до кордонів і зон бойових дій, рівень ризиків, можливість або факт проходження бойових дій.

1.2. Населення – чисельність, статево-вікові параметри, тенденції демографічного відтворення, масштаби міграційних втрат.

а) Населення в умовах війни 2022 року – кількість евакуйованих і тих, хто виїхав за кордон, число внутрішньо переміщених осіб, мобілізованих, загиблих або поранених, частка соціально вразливих груп. 
1.3. Природно-ресурсна база – мінеральні, водні, лісові, кліматичні ресурси.

а) Ресурси у воєнних умовах – масштаби пошкоджень і втрат.

1.4. Інфраструктура – стан критичної, оборонної, соціальної, транспортної, логістичної та комунальної інфраструктури.

а) Інфраструктура під час війни – рівень захищеності, функціональні показники, наявні та потенційні пошкодження.

1.5. Економіка – галузева й технологічна структура, кількість суб’єктів господарювання за видами, формами та масштабами діяльності, їхні економічні результати.

а) Економіка у війні – динаміка змін, переміщення та релокація бізнесу.

1.6. Екологія – загальний стан, особливості просторового планування, рівень озеленення, екологічні компенсаційні заходи.

а) Екологія у воєнних реаліях – екологічні зміни, техногенні та інші ризики, у тому числі з прилеглих територій.

1.7. Врядування – структура й функціональність управлінського апарату, ключові показники роботи, участь громадських організацій і мешканців у прийнятті рішень.

а) Врядування під час війни – механізми реагування, адаптація, коригування пріоритетів і практик.

1.8. Бюджет – структура й обсяг фінансів громади, динаміка надходжень і витрат, рівень фінансової спроможності.

а) Бюджет у воєнний період – зміна доходів і видатків, збереження фінансової стійкості в умовах бюджетної кризи, нові джерела фінансування.

1.9. Партнерство – угоди про співробітництво, спільні проєкти (зокрема міжнародні), активність громадських організацій.

а) Партнерство у війні – участь у волонтерських ініціативах, діяльність територіальної оборони, поява нових партнерів, включно з міжнародними.

2. Потенціал розвитку

2.1. Модель економічного зростання – стратегія, що базується на ефективному використанні конкурентних переваг громади (приклади моделей викладені у джерелі)
.

2.2. Інвестиційна діяльність:
а) Інвестиційний профіль – інформація про пріоритетні напрями розвитку місцевої економіки, перелік об’єктів для участі у проєктах, потенційні ідеї для фінансування;

б) Інвестиційне меню (за термінологією Плану відновлення України) – перелік заходів, спрямованих на відновлення та розвиток локальної економіки.

2.3. Людський потенціал:
а) розвиток підприємницьких можливостей місцевих жителів;

б) можливості інтеграції міграційного капіталу осіб, які виїхали в інші регіони або за кордон.

2.4. Співробітництво – посилення міжмуніципальної та міжнародної взаємодії через укладання меморандумів із закордонними громадами та реалізацію спільних проєктів
.

Розроблення профілів стійкості як у воєнних умовах, так і в період післявоєнного відновлення є необхідним інструментом для самих громад і для публічної влади. Це дозволяє класифікувати громади за рівнем потреб у підтримці, сприяти розвитку їхніх сильних сторін і забезпечити належне реагування на наявні виклики.

Співробітництво, хоч і виокремлене в окремий блок профілю, фактично інтегрується в усі сфери розвитку та забезпечення стійкості. Громада має визначити ключові напрями партнерства на різних інституційних рівнях.

Основним орієнтиром у формуванні таких пріоритетів є План відновлення України, дотримання якого дозволить громаді отримати:

– додаткову державну підтримку;

– можливості міжнародної співпраці завдяки підвищеному інтересу ЄС та інших партнерів до відновлення України;

– сприяння локальній євроінтеграції, оскільки пріоритети Плану максимально враховують європейські підходи до територіального розвитку.
Серед пріоритетів, визначених у Плані відновлення України та підтверджених рішеннями органів влади, варто виокремити ті, що мають значний потенціал реалізації на рівні територіальних громад і можуть стати основою для їхнього співробітництва. На основі накопиченого досвіду, офіційних заяв та міжнародної підтримки одним із ключових напрямів розвитку громад і зміцнення їх взаємодії є заходи, спрямовані на підвищення кваліфікації державних службовців, у тому числі посадових осіб місцевого самоврядування.

У цьому контексті визначальною є роль Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування»
. Оновлена редакція документа передбачає вдосконалення організаційно-правових засад неупередженої діяльності, чітке розмежування статусу службовців та виборних посадових осіб, забезпечення рівного доступу до служби шляхом проведення відкритих конкурсів і публікації вакансій на Єдиному порталі публічної служби
. Такі нововведення сприяють професійному розвитку кадрового потенціалу місцевого врядування й підвищують ефективність реалізації планів, проєктів та програм розвитку, включно зі співробітництвом громад.

З огляду на дефіцит кваліфікованих кадрів, а також проблеми, пов’язані з існуванням громад, створених під впливом місцевих «феодалів», актуальними є такі заходи:

– модернізація програм професійного навчання Національного агентства України з питань державної служби із включенням курсів зі міжмуніципального співробітництва та антикризового менеджменту (перелік розміщено на сайті агентства)
;

– відновлення роботи спеціалізованого закладу вищої освіти для підготовки держслужбовців (як передбачено у Плані відновлення України), що могло б бути реалізовано шляхом реформування Національної академії державного управління при Президентові України;

– популяризація освітніх програм Української школи врядування як інституції післядипломної освіти;

– запуск Єдиного порталу вакансій публічної служби з прозорим механізмом добору кадрів органів місцевого самоврядування;

– забезпечення можливості залучення іноземних фахівців на умовах патронатної служби (відповідно до законопроєкту «Про службу в органах місцевого самоврядування»)
;

– організація системних програм обміну кадрами між органами місцевого самоврядування з метою запозичення досвіду та пошуку напрямів співробітництва;

– проведення спільних освітніх заходів (тренінгів, семінарів, конференцій) за участю вітчизняних та міжнародних експертів щодо ефективних практик місцевого управління;

– реалізація спільних ініціатив зі стимулювання рееміграції молоді, яка виїхала під час війни або навчається за кордоном, включно з пропозиціями працевлаштування в органах місцевого самоврядування. Це є критично важливим, адже масовий відтік молоді визначено одним із ризиків песимістичного сценарію розвитку громад на найближче десятиліття (за даними дослідження ГО «Освітньо-аналітичний центр розвитку громад»). Такі спільні проєкти можуть охоплювати не лише органи врядування, а й сфери соціальних та адміністративних послуг, діяльність громадських організацій і соціальну інфраструктуру;

– удосконалення внутрішнього менеджменту через впровадження підходу «управління талантами», який орієнтований на максимально ефективне використання індивідуальних здібностей службовців. Ця модель сприяє посиленню емоційної залученості працівників у виконання службових обов’язків
.

Одним із важливих пріоритетів Плану відновлення України є оптимізація структури місцевих державних адміністрацій з урахуванням типології територій. Така оптимізація повинна ґрунтуватися на класифікації територій за впливом воєнних дій – території відновлення, регіональні полюси зростання, території з особливими умовами розвитку та території сталого розвитку. Окрім цього, зміна структури органів місцевого самоврядування має відповідати оновленим урядовим рекомендаціям щодо функціональної побудови апарату
. Доцільно передбачити окремий структурний підрозділ або відповідальну посадову особу, що координуватиме співробітництво громади. Їхні повноваження мають охоплювати всі рівні взаємодії – внутрішній, міжмуніципальний, регіональний, державний, міжнародний. Такий підхід здатен значно активізувати співробітництво та розкрити його потенціал для зміцнення стійкості й подальшого розвитку громади.

Важливим напрямом співробітництва є участь громад у реалізації проєктів зі створення індустріальних парків, передбачених Планом відновлення України. Це інструмент підвищення конкурентоспроможності локальних економік завдяки концентрації ресурсів різних стейкхолдерів на національному, транскордонному та міжнародному рівнях. Індустріальні парки також можуть стати привабливими об’єктами для іноземних інвестицій, які активно спрямовуються на відбудову України. Законодавчі зміни, підписані Президентом у липні 2022 року, суттєво посилили механізми розвитку індустріальних парків порівняно з попередніми ініціативами 2012 року
.

Участь територіальних громад у підготовці проєктної документації для таких парків є особливо актуальною для громад з відносно безпековими умовами, які:

– відкриті до партнерства з іншими громадами та готові об’єднувати кадрові й ресурсні можливості;

– мають земельні, інфраструктурні та логістичні ресурси для розміщення парку;

– активно співпрацюють із регіональною та державною владою;

– привабливі для релокованого бізнесу;

– володіють досвідом або напрацюваннями у сфері розвитку індустріальних парків (в Україні з 2012 року створено понад 50 таких парків, але реально функціонують лише одиниці);

– готові брати участь у конкурсах, організованих Міністерством розвитку громад і територій, Європейською комісією та іншими міжнародними організаціями.

Ще одним вищим рівнем співробітництва є формування міських агломерацій – пріоритет, який особливо важливий для територій, що зазнали значних руйнувань і потребують відновлення інфраструктури з новими підходами до мобільності й технологічності. Для розвитку таких практик необхідним є ухвалення законопроєкту щодо створення правових засад функціонування агломерацій як форми співробітництва громад
.

У підсумку, співробітництво територіальних громад у воєнних умовах набуває особливої ваги. Воно створює можливості для поєднання ресурсів і компетенцій громад, що мають різні потреби та потенціал.

Реалізація державних ініціатив – зокрема, класифікації громад за безпековим статусом, методик оцінювання потенціалу розвитку та ефективності співробітництва – у поєднанні з активністю самих громад (формування профілів стійкості, визначення пріоритетів взаємодії, участь у проєктах Плану відновлення України) створює основу для результативної співпраці.

Для залучення додаткових ресурсів пріоритети міжмуніципального співробітництва повинні узгоджуватися з державним курсом на повоєнне відновлення. У період воєнного стану головною метою розвитку громад є забезпечення стійкості, а в подальшому – створення умов для відновлення та зростання.

Співробітництво у сферах кадрового розвитку, оптимізації організаційних структур, створення індустріальних парків і агломерацій формує підґрунтя для ефективної взаємодії громад, сприяє залученню міжнародної підтримки й дає можливість будувати сталі партнерські моделі. Важливою умовою успішності цих процесів є участь громадських організацій, що забезпечує прозорість, відкритість і ефективність реалізації спільних ініціатив.
2.3 Громадські інститути як рушії активізації співробітництва територіальних громад
Для ефективного впливу на розвиток територіальної громади її члени мають відчувати свою приналежність та участь у змінах. Подібну функцію виконують інститути громадянського суспільства, які створюються на основі спільних інтересів і мають інструменти впливу у визначених сферах. До них належать громадські об’єднання, асоціації органів місцевого самоврядування, органи самоорганізації населення, а також благодійні, волонтерські, екологічні, релігійні, професійні організації й міжнародні НУО, що діють у межах правових норм
.

Інститути громадянського суспільства відіграють важливу роль у розвитку співробітництва громад, протидіючи суб’єктивізму рішень та локальним владним зловживанням. Вони формують довіру до влади, залучаючи громадян до ухвалення рішень, що підвищує її легітимність
.

Їх вплив на активізацію співробітництва громад зумовлений тим, що:

– вони об’єднують активних громадян – волонтерів, експертів, консультантів;

– користуються довірою інвесторів і міжнародних партнерів, маючи значний досвід участі у грантових програмах;

– здійснюють контроль за рішеннями влади щодо розвитку громад;

– володіють компетентностями у неприбуткових сферах, де найчастіше реалізуються спільні проєкти;

– мають фандрейзингові інструменти для залучення ресурсів
.

Європейська практика підтверджує значний внесок громадських організацій у розвиток співробітництва громад. В Україні в умовах війни 2022 року вони продемонстрували здатність оперативно мобілізувати ресурси для ЗСУ, ВПО та населення окупованих територій. Хоча воєнний стан обмежив їхні фінансові можливості та звузив напрями діяльності, вони залишаються важливими учасниками стабілізації життя громад і підтримують органи місцевого самоврядування у стратегічному плануванні та реалізації міжнародних проєктів.

У широкому розумінні співробітництво інститутів громадянського суспільства з громадами охоплює стимулювання взаємодії між громадами й іншими суб’єктами, а також їх безпосередню участь у внутрішніх і зовнішніх процесах співпраці. Формальне співробітництво може оформлюватися рішеннями місцевої влади, проте часто ґрунтується і на неформальних домовленостях.

Початок співробітництва між територіальними громадами та громадськими організаціями зазвичай оформлюється через меморандуми, хоча їх правовий статус у законодавстві чітко не визначено. На практиці меморандуми використовуються для формалізації домовленостей, визначення добровільних зобов’язань сторін та уточнення понять у сфері співробітництва. Дозвіл на укладення таких угод між установами громади, комунальними підприємствами і громадськими організаціями надається рішеннями сесій місцевих рад за рекомендацією профільних комісій. Найчастіше меморандуми укладаються закладами освіти у сферах спорту, культури, туризму тощо.

Функції інститутів громадянського суспільства у співпраці з громадами можна умовно поділити на прямі форми взаємодії та діяльність зі стимулювання співробітництва. Оскільки закон не визначає громадські організації як окремих ініціаторів міжмуніципальної співпраці, ініціювати таку діяльність вони можуть лише як суб’єкти місцевого самоврядування
.

Громадські інститути найактивніше працюють у сферах освіти, інформації та міжнародного посередництва, компенсуючи брак відповідного досвіду у багатьох громадах. Їх участь у міжнародних проєктах значною мірою фінансується міжнародними організаціями, що забезпечують проведення тренінгів та інформаційних кампаній щодо переваг міжмуніципального співробітництва. Попри значний досвід у стимулюванні співпраці громад, можливості таких організацій щодо прямих взаємодій залишаються обмеженими.

Посередництво громадських організацій у міжнародному співробітництві стало важливим чинником зміцнення спроможності громад, особливо в умовах війни. Завдяки громадським інститутам зростає взаємодія громад з донорами, хоча Бюджетний кодекс (ст. 16, 74)
 регулює місцеві запозичення, і лише невелика кількість громад активно співпрацює з іноземними партнерами. Опитування 2019 року засвідчило, що лише 17 із 66 ОТГ мали офіційні партнерські зв’язки з громадами інших держав, переважно Польщі та країн Центрально-Східної Європи
. Найвідомішою ініціативою у цій сфері є програма «U-LEAD з Європою».

Участь громадських інститутів у стимулюванні співробітництва стає дедалі ширшою, однак ключовою проблемою залишається нестача громадської підтримки. Це особливо помітно на рівні громад, де громадські організації виконують функції суб’єктів місцевого самоврядування. У Національній стратегії сприяння розвитку громадянського суспільства на 2021–2026 роки зазначено, що сталих практик партнерства громадських інститутів та органів місцевого самоврядування бракує
. Для подолання цієї проблеми необхідно активізувати створення громадських рад при органах влади, які у малих громадах функціонують рідко, хоча є важливим інструментом залучення населення до управління.

Важливу роль у цій вертикалі відіграють регіональні центри розвитку місцевого самоврядування, створені переважно після 2017 року. Їх діяльність потребує посилення, оскільки саме ці центри можуть сприяти створенню громадських інститутів у громадах, зокрема громадських рад, із чітким представництвом різних соціальних груп.
В Україні поряд із громадськими інститутами місцевого самоврядування активно розвивається мережа незалежних громадських організацій, які мають значний досвід та потенціал у стимулюванні співробітництва територіальних громад. До найбільш впливових структур, що працюють понад 20 років, належать:

– Фонд «Відродження» (з 1990 р.) – підтримує локальні ініціативи, розвиток громадської участі та екологічне планування;

– Українська асоціація районних і обласних рад (з 1991 р.) – виконує дорадчі й посередницькі функції між громадами та державною владою, сприяє транскордонній співпраці;

– Фонд Східна Європа (з 1992 р.) – впроваджує електронне врядування, освітні та безпекові проєкти, допомагає організаціям, що постраждали під час війни;

– Асоціація міст України (з 1992 р.) – представляє понад 900 громад, відстоює їх інтереси у взаємодії з державою;

– Інститут громадянського суспільства (з 1997 р.) – розвиває моделі співпраці громади й бізнесу, посилює самоорганізацію громади, підтримує партнерство між міськими та сільськими громадами;

– Центр «Єднання» (з 1999 р.) – працює над розвитком молодіжного лідерства та локальної філантропії;

– Асоціація сприяння самоорганізації населення (з 2006 р.) – навчає громадських активістів та підтримує самоорганізацію;

– Всеукраїнська асоціація громад (з 2009 р.) – підтримує сільські громади та їх співробітництво;

– Асоціація ОТГ (з 2016 р.) – сприяє консолідації міжмуніципального партнерства;

– Конгрес місцевих та регіональних влад при Президентові України (з 2021 р.) – координує взаємодію органів влади та завершує реформу децентралізації
;

– регіональні асоціації, зокрема «Єврорегіон Карпати – Україна» (з 2007 р.), «Ради Тернопільщини» (з 2010 р.) тощо.

Асоціації, створені у 1990-х роках, зосереджені переважно на традиційній підтримці місцевого самоврядування, що обмежує їхню здатність стимулювати міжмуніципальне співробітництво. Натомість незалежні організації «нового зразка» демонструють інноваційні підходи, зокрема у сфері партнерства міських і сільських громад. Враховуючи значні відмінності між цими громадами за просторовою, економічною та соціальною структурою
, підтримка таких форм співробітництва є вкрай важливою для формування місцевих агломерацій та економічних хабів.

Важливою є також діяльність центру «Єднання», який розвиває локальну філантропію. Національна мережа «Філантропи», що об’єднує 18 організацій, працює за моделлю community foundation та підтримує глобальний рух ShiftThePower
. Локальна філантропія сприяє взаємодії громад з відповідальним бізнесом і мобілізації ресурсів для місцевого розвитку.

Ключовою перевагою зазначених громадських організацій є доступ до міжнародних донорів, професійне кадрове забезпечення та налагоджені партнерські мережі. Деякі міжнародні програми орієнтовані саме на громадські інститути (наприклад, гранти Європейської молодіжної фундації), тоді як територіальні громади можуть брати участь лише опосередковано. Це відкриває можливість для громадських організацій виступати їх представниками або менторами. Спільну участь громад і громадських інститутів передбачають, зокрема, програми Міжнародного Вишеградського Фонду.

Низка міжнародних програм орієнтована саме на територіальні громади. Зокрема, програми U-LEAD з Європою підтримують міжмуніципальне співробітництво у сфері надання адміністративних послуг. У таких випадках громадські інститути здебільшого виконують менторський і посередницький функціонал, допомагаючи громадам долучатися до програм.

Загалом громадські організації відіграють важливу роль у трансформації українського суспільства: вони посилюють тиск на центральну владу, сприяють подоланню олігархічно-корупційних практик, розвивають місцеве врядування та залучають ресурси міжнародної допомоги для реалізації проєктів.

З огляду на актуальність розвитку співробітництва громад, діяльність таких інститутів потребує підвищення ефективності. Значна частина громад не має досвіду міжмуніципального або міжнародного партнерства, тому важливим напрямком є супровід громад у здобутті першого досвіду співробітництва. Це може здійснюватися через програмний підхід, який включає визначення рівня співпраці, форми договору та участь у конкурсах «малих» грантів, що формують початкову грантову історію громади.

Попри наявний досвід окремих програм, їх масштаби залишаються обмеженими. Наприклад, Асоціація об’єднаних територіальних громад реалізувала програму зі створення першого закордонного партнерства
, однак публічна інформація про результати мінімальна. Потреба в супроводі громад у набутті першого партнерського досвіду залишається актуальною, особливо в умовах бюджетної кризи.

Громадські інститути можуть підтримувати громади на всіх етапах грантової діяльності:

– аналіз проблематики та ресурсів громади;

– підготовка бюджету й аналітичних документів;

– добір відповідних донорів і програм;

– визначення конкурсу та узгодження вимог;

– консультування чи підготовка заявки;

– технічна підтримка в реєстрації та поданні документів;

– комунікація з грантодавцями;

– супровід реалізації проєкту, зокрема в частині звітності та моніторингу.

Особливий акцент громадські інститути роблять на міжнародному співробітництві, популяризуючи участь громад у транснаціональних мережах, таких як ініціатива «Мери за економічне зростання» (М4EG).

Окремим напрямом є стимулювання співробітництва між громадами, що включає підтримку формалізації партнерств, укладення договорів, подання документів до Мінрегіону, а також популяризацію менш поширених форм співробітництва – спільного управління та утримання об’єктів.

У разі появи в громади першого досвіду партнерства важливими стають проєкти розвитку соціально-демографічного потенціалу:

– підтримка молодіжних ініціатив;

– просвітницькі програми для дітей;

– проєкти молодіжного підприємництва
;

– ініціативи для жінок, що мають високий пріоритет у програмах ЄС.

Обов’язковою складовою є екологічні проєкти, що мають значний потенціал міжмуніципальної та міжнародної співпраці. Зокрема, актуальною є участь громад у кампанії «Гонка до нуля» (RaceToZero)
.

Активна участь громадських інститутів сприятиме переходу громад до стратегічного розвитку, підвищенню їх фінансової спроможності та розширенню залучення власних ресурсів, що є умовою більшості міжнародних грантових програм. У разі браку ресурсів громади можуть залучати бізнес, зокрема у форматі співпраці з саморегулівними організаціями, які здатні забезпечити експертизу та концентрацію ресурсів. Для цього на державному рівні необхідно завершити прийняття профільного закону та визначити механізми взаємодії таких організацій із громадами
.
У контексті підтримки територіальних громад важливим напрямом є створення локальних громадських організацій, оскільки це розширює можливості участі в конкурсах і грантових програмах. Наприклад, у конкурсі фонду «Відродження» «Інтеграція внутрішньо переміщених осіб до життя в нових громадах» перемогла Покровська міська благодійна організація «Вікторія» (Дніпропетровська область). Її орієнтація на потреби громади забезпечила високу ефективність та синергію у вирішенні локальних проблем.

Потреба в розвитку місцевих громадських організацій стала особливо очевидною під час війни. Події 2022 року засвідчили, що основні благодійні ресурси та гуманітарна допомога здебільшого акумулювалися великими громадськими структурами, що нерідко спричиняло надмірну бюрократію та нерівномірний розподіл. Тому вимоги місцевих громадських інституцій щодо посилення їхнього потенціалу та спрямування міжнародної підтримки на конкретні громади є цілком виправданими.

Громадські інститути виступають ключовими рушіями децентралізації та розвитку громадянського суспільства. Вони можуть бути як безпосередніми учасниками співпраці з територіальними громадами, так і каталізаторами їхньої взаємодії на всіх рівнях – від місцевого до державного
.

В Україні стимулювання міжмуніципального та міжнародного партнерства набуває особливого значення в умовах війни, дефіциту бюджетів та обмежених ресурсів громад. Часто внутрішній потенціал локального громадянського суспільства є недостатньо сформованим, що потребує активної підтримки з боку органів місцевого самоврядування – створення громадських організацій, громадських рад та органів самоорганізації населення.

Оскільки громадські організації вже мають значний досвід у реалізації партнерських ініціатив, громадам доцільно визначати напрями взаємодії з ними шляхом укладання меморандумів чи, за можливості, офіційних договорів. Особливу актуальність має їхня допомога в розбудові міжнародного співробітництва, що є важливим у контексті євроінтеграційного курсу та вступу України до ЄС. Партнерство з європейськими інституціями сприятиме запровадженню сучасних практик місцевого самоврядування, ефективному використанню ресурсів та розвитку сталих моделей взаємодії між громадянським суспільством і органами влади.

ВИСНОВКИ

1. З’ясовано, що територіальна громада є багатовимірним соціально-правовим утворенням, яке поєднує ознаки спільності населення, територіальної цілісності, правової організації, економічної взаємозалежності та здатності до самоорганізації. Аналіз основних наукових підходів: правового, управлінського, політичного, соціального, економічного, інтеграційного та наукового засвідчив, що саме інтеграційний підхід найбільш повно розкриває сутність сучасної громади як інституту співробітництва, що взаємодіє як усередині своїх соціальних структур, так і з зовнішніми суб’єктами на різних рівнях.
Співробітництво є одним із ключових чинників розвитку територіальних громад, оскільки дозволяє оптимізувати використання ресурсів, підвищувати управлінську спроможність, розширювати інституційні зв’язки та інтегрувати громади у ширший соціально-економічний простір. Таким чином, співробітництво виступає не лише інструментом вирішення окремих завдань, а й важливим елементом забезпечення сталого розвитку територіальних громад в умовах децентралізації.
2. Проведений аналіз засвідчує, що правове регулювання співробітництва територіальних громад в Україні сформувало комплексну та багато​рівневу систему, яка охоплює конституційні норми, національне законодавство, міжнародні договори та локальні нормативні акти. Така система забезпечує належні правові умови для горизонтальної взаємодії громад, розширення їх управлінської автономії та створення інституційних механізмів для реалізації спільних проєктів.

Правове забезпечення співробітництва територіальних громад є ключовою складовою розвитку місцевого самоврядування в Україні, а його вдосконалення – необхідною передумовою для підвищення ефективності міжмуніципальної взаємодії, зміцнення інституційної спроможності громад і забезпечення їх активної участі у процесах відновлення та модернізації держави.
3. Обґрунтовано, що державна політика є ключовим чинником розвитку співробітництва територіальних громад, оскільки саме держава формує нормативні, інституційні, фінансові та інформаційні передумови для функціонування цього інституту. Попри декларовану «знизу догори» логіку розвитку місцевого самоврядування, українська модель демонструє значну роль держави у запуску та супроводі децентралізації, що зумовлено політичними, історичними та безпековими чинниками.

Аналіз показує, що держава забезпечує комплексне регулювання співробітництва громад через організаційно-адміністративні, інституційні, фінансові, економічні та інформаційні механізми. Водночас кожен з них має власні особливості, переваги та проблеми реалізації. Нормативно-правова база співробітництва загалом є розвиненою та відповідає європейським підходам, однак потребує подальшого оновлення з огляду на виклики воєнного часу. 
4. Проведений аналіз показує, що повномасштабна війна принципово змінила умови функціонування територіальних громад та надала нової ваги механізмам міжмуніципального співробітництва. Воєнний стан актуалізував потребу в швидкій мобілізації ресурсів, координації дій та забезпеченні безпеки населення, що суттєво посилило значення горизонтальних зв’язків між громадами, їх співпраці з регіональними та державними органами влади, а також міжнародними партнерами.

Війна не лише загострила потребу у співробітництві територіальних громад, а й продемонструвала його практичну ефективність. Горизонтальні зв’язки, об’єднання ресурсів, партнерські моделі взаємодії та синергія дій різних рівнів влади стали важливими інструментами забезпечення життєздатності громад у надзвичайних умовах. Подальше посилення міжмуніципального співробітництва, інституційної взаємодії та міжнародної підтримки виступатиме фундаментом для повоєнного відновлення, зміцнення місцевої демократії та формування стійкої системи управління на місцях.
5. Розвиток співробітництва територіальних громад у період повоєнного відновлення є ключовою умовою підвищення їхньої стійкості, ефективності управління та здатності інтегруватися у загальнонаціональні процеси модернізації. Війна суттєво загострила дисбаланси між громадами, виокремивши різні рівні безпекових загроз та масштаби втрат, що зумовлює необхідність чіткої класифікації територій і формування індивідуальних стратегій відновлення. Саме співробітництво стає інструментом, який дозволяє вирівняти можливості й забезпечити раціональний розподіл ресурсів між громадами різних типів.
Співробітництво територіальних громад у період повоєнного відновлення постає не просто формою партнерства, а стратегічною основою нової моделі територіального розвитку України. Воно сприятиме ефективній мобілізації ресурсів, розкриттю потенціалу громад, підвищенню їхньої конкурентоспроможності та забезпеченню довгострокової стійкості в умовах невизначеності.
6. Доведено, що громадські інститути відіграють ключову роль у стимулюванні співробітництва територіальних громад, виконуючи як функції безпосередніх учасників партнерських процесів, так і каталізаторів міжмуніципальної та міжнародної взаємодії. Їхня діяльність ґрунтується на високому рівні довіри з боку населення, спроможності мобілізувати ресурси та доступі до міжнародних донорів, що дозволяє компенсувати обмежені можливості багатьох громад, особливо в умовах війни та бюджетної нестабільності. Громадські інститути є невід’ємним елементом ефективної системи міжмуніципального співробітництва. Їх активна участь здатна прискорити інтеграцію громад до європейського простору, зміцнити їх фінансову та управлінську спроможність і сприяти виробленню сталих моделей партнерства. Подальший розвиток громадянського суспільства на місцевому рівні має розглядатися як стратегічна передумова для розширення форм співпраці та підвищення конкурентоспроможності територіальних громад.
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