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Вступ. Російська агресія спричинила зна-
чні руйнування і вплинула на розвиток регіонів 
по-різному. Незважаючи на продовження обстрілів 
та руйнувань, відновлення регіонів залишається 
доцільним для забезпечення належних умов для 
життя. У цьому процесі важливу роль відіграють 
місцеві органи влади (територіальні громади). Від-
новлення конкурентоспроможності громад та регі-
онів має базуватися на стратегії, що політико-пра-
вових аспектів програм комплексного відновлення 
територій в умовах російсько-української війни. 
Для успішної реалізації такої стратегії необхідно 
ретельно планувати дії з урахуванням фінансо-
вих та ресурсних обмежень, що визначають мож-
ливості громади [5]. Будь-який варіант управління 
розвитком в умовах збройної агресії рф проти 
України невідривно пов’язаний з вирішенням про-
блем відновлення постраждалих територіальних 
громад, що робить це питання вкрай актуальним 
для сучасної України.

Аналіз публікацій та досліджень щодо віднов-
лення України в умовах війни демонструють важли-
вість системного підходу та розробці нормативно-
правових основ для відбудови територій, зокрема 
через програми комплексного відновлення [2; 4; 
5; 16-19]. Однак, відсутні комплексні дослідження, 
які б всебічно оцінювали впровадження таких про-
грам у всіх регіонах, що значно обмежує розуміння 
їхньої ефективності. Переважна увага дослідників 
зосереджена на поодиноких випадках реалізації 
програм та співпраці з міжнародними донорами, 
зокрема в рамках програм USAID.

Мета та завдання. Метою статті є аналіз 
політико-правових проблемних аспектів програм 
комплексного відновлення територій в умовах 
російсько-української війни, а також формування 
рекомендацій щодо вдосконалення нормативно-
правового забезпечення та підвищення ефектив-
ності процесу відновлення громад, які постраж-
дали внаслідок збройної агресії рф. Відповідно 
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завдання: визначення ключових проблем і викли-
ків у реалізації програм комплексного відновлення; 
дослідження нормативно-правового забезпечення 
процесу відновлення територій, включаючи чинне 
законодавство; розробка рекомендацій щодо вдо-
сконалення нормативної бази в умовах російсько-
української війни.

Методи дослідження. Аналіз нормативно-пра-
вових актів, що забезпечують процес відновлення 
територіальних громад, системний аналіз для уза-
гальнення даних про ефективність реалізації про-
грам відновлення в різних регіонах України, метод 
критичного аналізу для виявлення недоліків нор-
мативно-правового регулювання та розробки про-
позицій щодо їх усунення.

Результати. Процес відновлення України надає 
унікальну можливість для модернізації країни 
та забезпечення її майбутньої безпеки. Незважа-
ючи на тривалу російську інтервенцію, керівники 
публічної влади, громадські активісти, бізнес, між-
народні організації та фонди продовжують активно 
працювати над великим проєктом, спрямованим 
на відновлення та розвиток територіальних гро-
мад, які постраждали від рф» [1, c. 110].

На Міжнародній конференції «Реформа децен-
тралізації: дорожня карта» (7 листопада 2023 року) 
Міністерство розвитку громад, територій та інф-
раструктури України представило Дорожню карту 
реалізації реформи місцевого самоврядування 
та територіальної організації влади [13]. Основним 
акцентом цієї Дорожньої карти є створення умов 
для розвитку спроможних, багатих, інклюзивних, 
прозорих та інтегрованих територіальних громад 
[1]. 12 травня 2022 року, Верховна Рада України 
ухвалила Закон України «Про внесення змін до 
деяких законів України щодо першочергових захо-
дів реформування сфери містобудівної діяльності» 
[6]. Цей Закон ввів нове поняття – «програма комп-
лексного відновлення області або території тери-
торіальної громади (її частини)» [6]. 

Відзначимо, що в Україні існує розгалужена 
система нормативно-правового регулювання, що 
забезпечує підготовку та реалізацію стратегічних 
документів, спрямованих на відновлення країни 
(наприклад, Закон України «Про засади державної 
регіональної політики»; Державна стратегія регіо-
нального розвитку на 2021-2027 роки; Наказ Мініс-
терства розвитку громад, територій та інфраструк-
тури України «Про утворення комісії для оцінки 
і віднесення територій до функціональних типів»; 
Перелік територіальних громад, що віднесені до 
територій відновлення за рішенням Комісії для 
оцінки і віднесення територій до функціональних 
типів; Постанова «Деякі питання розроблення Дер-
жавної стратегії регіонального розвитку України 
і плану заходів з її реалізації та проведення моніто-
рингу реалізації зазначених Стратегії і плану захо-
дів»; Постанова «Деякі питання розроблення регі-

ональних стратегій розвитку і планів заходів з їх 
реалізації та проведення моніторингу реалізації 
зазначених стратегій і планів заходів»; Постанова 
Кабінету Міністрів України «Про затвердження 
порядків з питань відновлення та розвитку регіонів 
і територіальних громад» [15]). Ці нормативні акти 
охоплюють різні аспекти процесу відновлення, 
включаючи просторове планування, містобудівні 
заходи, соціально-економічні програми та віднов-
лення інфраструктури і т.п. Законодавство перед-
бачає, що державні органи та місцеві громади 
повинні розробляти та затверджувати програми 
комплексного відновлення, які враховують пріори-
тети відновлення відповідних територій. 

Відповідно до п.  п. 3, 4 Постанови КМУ 
№ 1159 програма комплексного відновлення 
області чи території територіальної громади вста-
новлює основні пріоритети в просторовому, місто-
будівному та соціально-економічному розвитку [9]. 
Вона включає заходи для відновлення територій, 
які постраждали внаслідок збройної агресії проти 
України або мають ознаки соціально-економічних, 
інфраструктурних, екологічних чи інших криз. Про-
грама також спрямована на впровадження сучас-
них підходів, таких як: людиноцентризм та соці-
альна справедливість; раціональне просторове 
планування; баланс між розселенням і робочими 
місцями; стала міська мобільність; інклюзивність 
та енергоефективність; екологічність; збереження 
культурного різноманіття і національної пам’яті. 
Також будь-яка програма повинна відповідати 
Цілям сталого розвитку України до 2030 року, визна-
ченим в Указі Президента України від 30 вересня 
2019 р. № 722 [11]. Крім того, в Україні вже презен-
товано методику розробки програми комплексного 
відновлення для громад, яка забезпечує єдиний 
підхід до відновлення на різних рівнях [4]. 

Як справедливо зазначає О. Шуляк, Програма 
комплексного відновлення, яку передусім мають 
розробити найбільш постраждалі регіони та гро-
мади, є ключовим інструментом для системного 
підходу до відбудови держави. Це основний доку-
мент, що дає можливість детально оцінити всі 
ресурси та виклики, зумовлені війною. Розробка 
цієї програми є першим і необхідним кроком для 
подальшого планування відновлення, який надає 
низку переваг для регіонів і громад. Однією з важ-
ливих функцій програми є перегляд старих підходів 
та переосмислення наявних даних про територію 
(build back better). Програма комплексного від-
новлення спрямована на впровадження сучасних 
підходів, таких як раціональне просторове плану-
вання, стала міська мобільність, безбар’єрність, 
інклюзивність, енергоефективність та екологіч-
ність [18].

З огляду на це, розробка Програми комплек-
сного відновлення постраждалих регіонів і гро-
мад має низку ключових переваг, які підвищують 
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її ефективність та стійкість: системний аналіз 
ресурсів та узагальнення даних; розробка місто-
будівної документації та стратегій розвитку; відбу-
дова за новими стандартами; залучення громад-
ськості [19]. Вважаємо, що ці переваги допоможуть 
постраждалим регіонам відновитися з урахуван-
ням довгострокової перспективи.

Стан реалізації програм відновлення постраж-
далих територіальних громад та областей 
України в рамках співпраці з організацією USAID 
та іншими міжнародними партнерами демон-
струє, що станом на червень 2024 року активно 
триває робота над програмами комплексного від-
новлення територіальних громад та областей, які 
реалізуються в декілька етапів. Зокрема, у межах 
першої хвилі розроблено 18 проєктів програм 
для двох територіальних громад Кіровоградської 
області, трьох територіальних громад Миколаїв-
ської області, шести громад Харківської області 
та семи громад Херсонської області. Ці проєкти 
вже фіналізовані та передані на погодження 
обласним військовим адміністраціям [14, c. 3]. 
Проаналізувавши наведений перелік Програма 
USAID DOBRE на порталі «Децентралізація» [12], 
наприклад, на жодна з семи громад Херсонської 
області не розмістили на своїх офіційних сайтах 
Програм комплексного відновлення, лише звіт 
про пропозиції громадськості. Вірогідно з ураху-
ванням безпекових аспектів.

У рамках другої хвилі розпочато роботу над 
програмами для 13 територіальних громад, 
з яких чотири належать до Харківської області, 
а дев’ять – до Херсонської області. На цьому етапі 
проводиться уточнення складу робочих груп, здій-
снюється збір вихідних даних і проводяться гро-
мадські обговорення. Паралельно триває робота 
над програмами для трьох областей: Микола-
ївської, Харківської та Херсонської. Узгоджено 
структуру розділів цих програм (рис. 1). 

Крім того, підготовлено драфти технічних 
завдань для комплексних планів просторового роз-
витку та генеральних планів, а також формується 
картографічна основа, проте цей процес усклад-
нений через безпекові аспекти. Незважаючи на ці 
виклики, фахівці готуються до стратегічних сесій 
для подальшого обговорення і затвердження вже 
планів. Важливо відзначити, що робота над пла-
нами відновлення територій ведеться у тісній коор-
динації з Проєктом SURGe та ініціативою SURGe 
CLIR, яка передбачає інклюзивне відновлення 
територіальних громад під їхнім безпосереднім 
лідерством [14, c. 3]. Така співпраця сприяє ефек-
тивнішому плануванню та реалізації відновлю-
вальних заходів на місцевому рівні, враховуючи всі 
соціально-економічні та інфраструктурні виклики, 
що виникли внаслідок збройної агресії проти 
України [14].

Однак, на даний момент існує низка проблем 
та недоліків, які можуть стати суттєвою пере-
шкодою для успішного відновлення територій 
територіальних громад. Так, Закон України «Про 
регулювання містобудівної діяльності» вводить 
планувальні документи, такі як програми комп-
лексного відновлення території територіальної 
громади або регіону (ПКВ), які не належать ні до 
документів регіональної політики, ні до документів 
містобудівної діяльності. Більше того, ці програми 
дублюють плани відновлення та розвитку, перед-
бачені базовим Законом «Про засади державної 
регіональної політики». Міністерство інфраструк-
тури активно закликало всі територіальні громади 
та регіони (незалежно від того, чи зазнали вони 
пошкоджень) розробляти програми комплексного 
відновлення, хоча ці програми не є обов’язковими, 
на відміну від планів відновлення громад і регіо-
нів. Зокрема, за ініціативою Міністерства інфра-
структури, до розробки ПКВ було залучено різні 
програми міжнародної технічної допомоги, що 

 

Рис. 1. Структура програми комплексного відновлення
Джерело:розроблено автором на основі [14]
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потребувало значних зусиль, однак подальша реа-
лізація цих документів не відбувається [16].

Основною проблемою при розробці та реалі-
зації програми комплексного відновлення тери-
торіальної громади є питання координації та нор-
мативного регулювання. У нормативній частині 
політики відновлення існують конкуруючі норма-
тивно-правові, що створюють правову невизначе-
ність. Відсутність належної координації між уста-
новами та відомствами на рівні центральної влади 
уповільнює процеси відновлення в громадах 
і затримує прийняття необхідних рішень. Крім того, 
виникають ризики щодо вчасності, комплексності 
та реалістичності підготовлених програм віднов-
лення через військові виклики, які суттєво посла-
блюють спроможність органів виконавчої влади 
та місцевого самоврядування ефективно викону-
вати свої функції [3].

Щодо програми комплексного відновлення 
територій територіальної громади (її частин), то 
відповідно до Порядку розроблення, проведення 
громадського обговорення, погодження програм 
комплексного відновлення області, території тери-
торіальної громади (її частини) та внесення змін 
до них, така програма комплексного відновлення 
«розробляється за рішенням виконавчого органу 
сільської, селищної, міської ради, яке оприлюдню-
ється на веб-сайті та на офіційній сторінці у соці-
альних мережах (за наявності) сільської, селищної, 
міської ради, через місцеві засоби масової інфор-
мації (крім інформації, яка відповідно до закону 
належить до інформації з обмеженим доступом), 
а також надсилається до облдержадміністрації» 
[9]. Критичний аналіз та рекомендації щодо норм 
(п.п. 23-27) порядку розроблення програми комп-
лексного відновлення території територіальної 
громади (її частини) дозволив нам виокремити 
наступні проблемні аспекти: часові рамки та про-
зорість процесу (10 календарних днів для подання 
пропозицій громадськості після публікації рішення 
може бути недостатнім для громад, особливо 
в умовах віддаленості чи обмеженого доступу 
до інформації); координація між органами влади 
(рекомендується передбачити механізм продо-
вження термінів за наявності обґрунтованих при-
чин); участь громадськості та зацікавлених сторін 
(оприлюднення інформації про розробку програми 
надає можливість громадськості впливати на про-
цес, але варто додати положення про обов’язкові 
громадські слухання. Вважаємо, що це забез-
печить не лише пасивний збір пропозицій, але 
й активний діалог з громадою та зацікавленими 
сторонами, що підвищить довіру до процесу впро-
вадження заходів, спрямованих на відновлення).

Далі, згідно п. 3 ст 11-2 Закону України «Про 
засади державної регіональної політики». Для 
планування відновлення та стимулювання розви-
тку регіонів та територій, а також з метою запро-

вадження органами виконавчої влади і органами 
місцевого самоврядування спеціальних механізмів 
та інструментів визначаються такі функціональні 
типи територій:

1) території відновлення;
2) регіональні полюси зростання;
3) території з особливими умовами для розви-

тку;
4) території сталого розвитку [7].
Постанова Кабінету Міністрів України 

№ 731 визначає порядок визначення територій від-
новлення. Зокрема, відповідно до п. 4. До «терито-
рій відновлення належать територіальні громади, 
які відповідають хоча б одному з таких критеріїв:

1) на території територіальної громади велися 
бойові дії;

2) територія територіальної громади або її час-
тина була тимчасово окупована;

3) на території територіальної громади наявні 
руйнування об’єктів критичної та соціальної інф-
раструктури, об’єктів житлового фонду внаслідок 
ведення бойових дій та/або обстрілів;

4) територія територіальної громади харак-
теризується значним переміщенням населення 
до інших регіонів та/або інших держав та різким 
погіршенням рівня соціально-економічного розви-
тку за такими показниками: чисельність населення 
зменшилася порівняно із станом на 1 січня 2022 р. 
не менше ніж на 15 відсотків; рівень безробіття 
порівняно із станом на 1 січня 2022 р. збільшився 
не менше ніж на 15 відсотків; кількість внутрішньо 
переміщених осіб становить понад 10 відсотків 
загальної чисельності населення територіальної 
громади станом на 1 січня 2022 р.;

зменшення обсягу надходжень від сплати 
податків та зборів до загального фонду місцевого 
бюджету з березня по грудень 2022 р. порівняно 
з відповідним періодом 2021 року (без урахування 
міжбюджетних трансфертів та податку на доходи 
фізичних осіб з грошового забезпечення, грошових 
винагород та інших виплат, одержаних військово-
службовцями та особами рядового і начальниць-
кого складу, що сплачується податковими аген-
тами до місцевих бюджетів) становить не менше 
15 відсотків [8]. Вважаємо, що п.п. 4 цієї норми, що 
стосується критеріїв для визначення територій від-
новлення, заслуговує на кілька важливих аспектів 
критики в контексті забезпечення конкурентоспро-
можності відновлення територій в контексті від-
бору територіальних громад: ригідність критерію 
10% внутрішньо переміщених осіб. Це надто жор-
сткий критерій, оскільки є регіони, які, можливо, не 
досягли 10% позначки, але все ж мають серйозні 
соціально-економічні проблеми та зниження якості 
життя через наслідки війни. Наприклад, міста, які 
не піддалися активним бойовим діям, але відчули 
значний відтік населення, можуть не відповідати 
цим критеріям, але все ж потребують активних 
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програм відновлення. Тому замість встановлення 
фіксованого порогу у 10%, можна передбачити 
гнучкіший підхід, що враховуватиме як відносні, так 
і абсолютні показники переміщень, а також рівень 
руйнувань критичної інфраструктури; другий кри-
терій пов’язаний із зменшенням податкових надхо-
джень на 30% порівняно з 2021 роком. Такий підхід 
має свої недоліки. Економічні наслідки війни різ-
няться в залежності від галузевої структури еконо-
міки та залежності регіону від різних джерел дохо-
дів. Наприклад, промислово розвинені громади 
можуть втратити значний обсяг податків через 
зупинку підприємств або руйнування інфраструк-
тури. Однак ті громади, економіка яких базується 
на малому та середньому бізнесі, також можуть 
зіткнутися зі значними труднощами, навіть якщо 
зменшення податкових надходжень не переви-
щить 30%. Тому варто враховувати інші економічні 
показники, такі як рівень безробіття, скорочення 
обсягів виробництва, втрату малих підприємств 
та інших важливих для економіки громади елемен-
тів, щоб забезпечити об’єктивнішу оцінку потреб 
у відновленні.

Критерій значного переміщення населення відо-
бражає короткостроковий ефект міграції. Однак 
важливо враховувати і довготривалі наслідки 
міграційних процесів. Переміщені особи можуть не 
повернутися до своїх громад, що створює додат-
кові виклики для відновлення економіки, соціальної 
інфраструктури та місцевої демографічної ситуації. 
Якщо громади не враховуватимуть ці довготривалі 
наслідки, вони можуть зіткнутися з проблемами 
дефіциту робочої сили та зменшення спромож-
ності до відновлення. Тому слід включити в оцінку 
також перспективи повернення внутрішньо перемі-
щених осіб або залучення нових мешканців, щоб 
громади могли оцінювати можливості для віднов-
лення людського капіталу. Слід також переглянути 
критерії щодо податкових надходжень, щоб вони 
краще відповідали реальним умовам післявоєн-
ного відновлення та не базувалися на непрямо 
пов’язаних із війною джерелах доходу адже порів-
няння з 2021 роком може бути недоцільним через 
суттєві відмінності в економічній ситуації до та після 
повномасштабного вторгнення. 

Висновки. Отже, важливість розробки і реалі-
зації програм комплексного відновлення територі-
альних громад в Україні не можна недооцінювати, 
особливо в контексті викликів, які постали внаслі-
док збройної агресії. Актуальність цього процесу 
зумовлена не лише необхідністю відновлення 
інфраструктури, а й потребою забезпечення соці-
ально-економічного розвитку регіонів. Системний 
підхід до відновлення, що включає оцінку ресурсів 
та викликів, є ключовим для ефективного впрова-
дження програм. Однак існуюча нормативно-пра-
вова база потребує вдосконалення, оскільки чинні 
нормативно-правові акти не завжди відповідають 

реальним потребам громад. Важливо, щоб процес 
відновлення ґрунтувався на інклюзивності, адапта-
ції до місцевих умов та врахуванні соціально-еко-
номічних реалій. Наявні механізми оцінки потреб 
територіальних громад повинні бути більш гнуч-
кими, враховуючи широкий спектр показників, які 
відображають динаміку соціально-економічного 
стану. Запровадження таких підходів дозволить 
не лише зберегти позитивну динаміку розвитку, 
а й забезпечити стійкість відновлювальних про-
цесів у постраждалих регіонах. Таким чином, для 
забезпечення конкурентоспроможності територій 
у процесі відновлення Україні необхідно розробити 
адаптивну нормативно-правову базу, що враховує 
різноманітні виклики та можливості, які постають 
перед територіальними громадами в умовах після-
воєнного відновлення.
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Programs for the comprehensive recovery of territorial communities in Ukraine are becoming 
critically important in the context of the consequences of Russia’s armed aggression, which 
caused the destruction of infrastructure and socio-economic problems in the regions. The 
recovery of regions remains extremely important for ensuring proper living conditions. 
Territorial communities play an important role in this process. The recovery and ensuring 
the competitiveness of communities and regions should be based on a strategy based on 
the analysis of socio-economic development factors. The recovery of these territories requires 
a detailed analysis and improvement of regulatory and legal support, as well as effective 
planning of actions taking into account financial and resource constraints. The purpose 
of the article consists in the author’s attempt to focus attention on the analysis of political 
and legal problematic aspects of programs for the comprehensive recovery of territories in 
the conditions of the Russian-Ukrainian war, as well as the formation of recommendations 
for improving regulatory and legal support and increasing the efficiency of the restoration 
process of communities that suffered as a result of the armed aggression of the Russian 
Federation. To achieve this goal, methods of analysis of regulatory and legal acts that 
ensure the process of recovery of territorial communities, system analysis to summarize 
data on the effectiveness of the implementation of recovery programs in different regions 
of Ukraine, and the method of critical analysis to identify shortcomings in regulatory and legal 
regulation and develop proposals for their elimination were used. The results of the research 
show that the existing regulatory and legal framework requires significant improvement, 
since the current norms do not always meet the real needs of communities. It is important 
to ensure the inclusiveness and adaptation of the recovery process to local conditions, as 
well as the flexibility of mechanisms for assessing the needs of territorial communities. The 
introduction of such approaches will help maintain positive development dynamics and ensure 
the sustainability of recovery processes in the affected regions. It is noted that in order to 
ensure the competitiveness of territories in the recovery process, Ukraine needs to develop 
an adaptive regulatory and legal framework that takes into account the various challenges 
and opportunities that territorial communities face in the conditions of post-war recovery.
Key words: recovery of Ukraine, comprehensive recovery programs, territorial communities, 
political subjectivity of the territory, affected regions, competitiveness of territories, Russian-
Ukrainian war.
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