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ПОСТАНОВКА ПРОБЛЕМИ
Важливість розгляду обраної теми базується на

тому, що у 2014—2016 роках в Україні нарешті було
зроблено ряд дуже важливих кроків щодо децентралі(
зації державного управління, насамперед прийняття
Закону України "Про добровільне об'єднання терито(
ріальних громад", а також внесення змін до Бюджетного
та Податкового кодексів перед прийняттям Бюджету(
2015, Бюджету — 2016 та Бюджету — 2017 та ін. За цих
умов зростає роль територіальних громад місцевого са(
моврядування у соціально(економічному розвитку краї(
ни завдяки ряду реформ, що започатковані та вже
здійснюються.
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У зв'язку з реалізацією реформи децентралізації
державного управління, в тому числі бюджетної децен(
тралізації, значна частина повноважень і відповідаль(
ності у фінансовій та бюджетній сфері переходить "на
місця", зокрема в новостворені об'єднані територіальні
громади (далі ОТГ) та виявляється безліч складних і
болючих проблем у їх функціонуванні, від вирішення
яких залежить в цілому соціально(економічний розви(
ток нашої держави.

Однією з перших виступає проблема належного ви(
конання територіальною громадою своїх функцій, яка
переплітається з питаннями наповнення бюджету ОТГ,
формуванням фінансових ресурсів, достатніх для на(
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лежного фінансування нагальних соціальних потреб
громад на основі принципу субсидіарності, реалізації
програми їх економічного, технологічного та ін. розвит(
ку. Тому ОТГ необхідно, по(перше, мати реальні мож(
ливості формувати певний обсяг фінансових ресурсів,
щоб бути фінансово спроможними, а по(друге, мати
адекватні законодавчо визначені повноваження як суб'єк(
та влади, що і є першочерговими завданнями українсь(
ких реформ.

АНАЛІЗ ОСТАННІХ ДОСЛІДЖЕНЬ І ПУБЛІКАЦІЙ
Наукових публікацій, присвячених формуванню та

функціонуванню ОТГ в контексті реформи децентралі(
зації державного управління в Україні, за період 2014
— 2016 рр., поки що обмаль. Різні аспекти аналізу цієї
проблематики представлені в доробку ідеолога украї(
нської реформи децентралізації Ткачука А., науковців
та практиків, серед яких: Кириленко О., Малиняк Б.,
Письменний В., Русін В., Павлюк А.П., Олійник Д.І., Ба(
талов О.А., Патока І.В., Оленківська Л.П., Рошило В.І., Про(
ніна О.В., Серьогін С.М., Липовська Н.А., Дрешпак В.М.
та ін.

Однак варто наголосити, процес об'єднання тери(
торіальних громад, що відбувається вже третій рік
поспіль, а відтак реформа бюджетної децентралізації,
що має стати фінансовою основою економічних зрушень
в Україні, є дуже складними трансформаціями не тільки
для економіки країни, але й загалом для свідомого
сприйняття цих процесів пересічними українцями, тому
потребують консолідації зусиль усіх рівнів влади та по(
стійної підтримки міжнародних партнерів. Враховую(
чи, що реформи відбуваються за дуже несприятливих
умов, що провокує запитання щодо їх доцільності та
реальної імплементації, актуальність аналізу процесів
бюджетної децентралізації на найнижчому рівні місце(
вого самоврядування — на рівні новостворених ОТГ —
є безперечною.

МЕТА СТАТТІ
Метою статті є здійснити оглядовий аналіз процесу

формування ОТГ з точки зору перших результатів, ри(
зиків та викликів, які мають місце за сучасних умов.
Наразі саме в них, осередках громадської ініціативи,
співучасті та партнерства, можуть бути закладені ре(
альні основи фінансової автономії місцевого самовря(
дування з урахуванням досвіду реформ децентралізації
в інших країнах.

ВИКЛАД ОСНОВНОГО МАТЕРІАЛУ
ДОСЛІДЖЕННЯ

За оцінками зарубіжних експертів, децентралізація
є однією із найскладніших реформ, яка в окремих краї(
нах тривала десятки років. За оцінками українських
експертів вона потребує консолідації зусиль усіх рівнів
влади та постійної підтримки міжнародних партнерів.

Робочою групою з питань реформування місцевого
самоврядування та територіальної організації влади, утво(
реною при Міністерстві регіонального розвитку, будівниц(
тва та житлово(комунального господарства, профільними
міністерствами, Асоціацією міст України, фахівцями Ко(
мітету з питань бюджету Верховної Ради України, пред(
ставниками наукових установ розроблено нову модель
фінансового забезпечення місцевих бюджетів та міжбюд(
жетних відносин з урахуванням передового зарубіжного
досвіду впровадження бюджетних реформ. Ця модель
наразі проходить перші випробування, має як позитивні
здобутки, так і певні проблеми та виклики [1].

Для нинішнього етапу розвитку унітарної України
за інформацією директора з науки та розвитку Інсти(
туту громадянського суспільства Анатолія Ткачука, іде(
олога реформи, актуальним є врахування практичного
досвіду формування нового змішаного типу міжбюд(
жетних відносин в рамках моделі бюджетного унітариз(
му в країнах Європи, зокрема Данії, Норвегії, Польщі

та Швеції, що вже реалізується нинішньою реформою
бюджетної децентралізації.

Формування ОТГ в Україні, яке відбувається після
узгодження та прийняття Закону України "Про добро(
вільне об'єднання територіальних громад" (2015) [2]
третій рік поспіль, відповідає чітко окресленій політиці
децентралізації державного управління. Найголовні(
шою частиною цієї реформи за нинішніх умов Уряд обрав
формування базового рівня місцевого самоврядування
— спроможних, ефективних, здатних до розвитку
об'єднаних територіальних громад (ОТГ), яким можна
передати повноваження, ресурси і відповідальність, що
означає самостійно, за рахунок власних ресурсів, вирі(
шувати питання місцевого значення в інтересах їх жи(
телів, тобто забезпечувати належний рівень освіти,
культури, охорони здоров'я, соціального захисту, жит(
лово(комунального господарства та ін. Враховуючи за(
рубіжний досвід, за експертними оцінками, очікується,
що саме створення фінансово спроможних ОТГ стане
одним із головних каталізаторів економічного зростан(
ня, а відтак, реальних соціальних зрушень в Україні.

 У найпростішому розумінні, децентралізація влади
означає передачу політичних, адміністративних та/або
фінансових повноважень підрозділам середнього та/або
нижчих рівнів державної ієрархії[3]. Однак найважли(
вішою складовою у процесі децентралізації є надання
саме фінансових (бюджетних) повноважень ОТГ, тоб(
то проведення бюджетної децентралізації, що дозво(
лить створити умови для забезпечення їх сталого еко(
номічного зростання та розвитку, високої продуктив(
ності наявних ресурсів та добробуту населення.

Очевидним є те, що кожна європейська держава має
свою специфіку розподілу фінансово(правових компе(
тенцій, що грунтуються на принципі субсидіарності,
який "передбачає розподіл повноважень між органами
різного територіального рівня, що дозволяє, з одного
боку, максимально наблизити процес прийняття рішень
до громадянина, з другого — забезпечити належну
організаційну, матеріальну та фінансову основу для на(
дання населенню повних та якісних соціальних послуг
відповідно до загальнодержавних стандартів з дотри(
манням пріоритетності низового рівня"[1]. Оглядово
аналіз компетенцій, що належить суб'єктам владних
повноважень базової ланки адміністративно(терито(
ріального устрою європейських держав — органам місце(
вого самоврядування громади представленио на при(
кладі Данії, Норвегії, Польщі, та Швеції (див.: табл. 1).

У рамках основних напрямів реформи бюджетної
децентралізації (див. рис. 1) [4], вже за її результатами
2015 року та І півріччя 2016 року мають місце реальні
перетворення, які торкнулися всіх місцевих бюджетів
України, й насамперед ОТГ.

Досвід провідних країн у впровадженні нової сис(
теми управління, побудованої на децентралізації вла(
ди, може отримати реальне застосування і в Україні. Але
шлях цих країн також вказує, що об'єднуючи громади
уніфіковано, без урахування характерних особливос(
тей, використання навіть найбільш правильної моделі,
може виявитися неефективним.

Як наголошують експерти, задекларовані процеси
проведення добровільного об'єднання місцевих громад,
розширення повноважень, зокрема, користування зе(
мельними ресурсами, зміна адміністративно(терито(
ріального устрою країни несуть в собі приховані ризики,
адже практичне їх втілення відбувається часом шляхом
примусового об'єднання громад та приєднання тери(
торій всупереч принципам добровільності, законності,
прозорості та відкритості [6].

Так, серйозними негативними проявами процесу
укрупнення громад, що відбувається нині, є, з одного
боку, часто примусовий спосіб їх об'єднання без ак(
центуації на головній меті, заради якої це відбувається,
тобто забезпечення локальної демократії та створення
умов для найбільш ефективного вирішення соціальних



ЕКОНОМІЧНА НАУКА

Економiка та держава № 3/201766

Таблиця 1. Компетенція органів місцевого самоврядування базового рівня в окремих країнах Європи

Джерело: складено на основі джерела [5].
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проблем на місцях (до прикладу, дискусія про агломе(
рацію навколо Львова щодо плану створити єдину об(
'єднану мегагромаду) [7], а з другого боку, містечкові
інтереси, що формують спротив громад до об'єднання,
опір та саботаж. Крім громадських активістів та
сільських голів, що втрачають посади, до так званої гру(
пи опору реформі входять народні депутати та депута(
ти обласних рад, які розцінили децентралізацію як мо(
мент для формування зручних меж виборчих округів,
представники бізнесу, особливо агрофірм, що мають на
меті зручніше управляти землями. Одним з суттєвих
чинників пробуксовки реформи є значний вплив чинов(
ників з районних адміністрацій. В цьому контексті ак(
туальною постає проблема активів ОТГ, тобто законо(
давчого уточнення майнових прав територіальної гро(
мади на землю, лісові, водні та інші ресурси, що знахо(
дяться на території сіл, селищ, містечок і т.д., та навко(
ло них, з метою подальшого ефективного їх викорис(
тання, забезпечення благоустрою територій та виконан(
ня всіх функцій, передусім соціальних.

Зважаючи, що з дати підписання Закону України
"Про добровільне об'єднання територіальних громад"
пройшло вже 2 роки, вже є змога проаналізувати перші
досягнення реформи та виклики, які можна очікувати у
найближчому майбутньому.

По(перше, відповідно до Закону України "Про доб(
ровільне об'єднання територіальних громад", було за(
початковано конкретний механізм добровільного об'єд(
нання територіальних громад, якого раніше не існува(
ло, і який дає змогу відповідно до перспективного пла(
ну громади отримати дохідну базу та видаткові повно(
важення, як у міст обласного значення (див. рис. 2) [4].

По(друге, практичний поштовх процесу децентра(
лізації в Україні дав перші результати: нині вже на(
лічується близько 184 об'єднаних громад, кожна з яких
включає в середньому понад 10 населених пунктів, а
окремі громади мають у своєму складі понад 50 посе(
лень. До реформи в Україні існувало 11520 територіаль(
них громад, з них 458 міських, 783 селищних, 10279
сільських. Після завершення об'єднавчого процесу має
стати близько 1500 потужних громад [7]. До кінця 2016
року, за інформацією Віце(прем'єр(міністра — Міністра
регіонального розвитку, будівництва та житлово(кому(
нального господарства Геннадія Зубка в країні функці(
онуватиме вже 367 ОТГ (на 11 та 18 грудня призначено
перші місцеві вибори у 184 з них), які складатимуть 18%
усіх громад та стануть "висхідними точками економіч(
ного розвитку України" з точки зору як розширення ма(
лого та середнього бізнесу, створення інфраструктури
та інших проектів розвитку місцевого самоврядування,

Рис.1. Основні напрями реформи бюджетної децентралізації в Україні

Рис. 2. Основні законодавчі засади механізму добровільного об'єднання територіальних громад
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так і формування системи надання соціальних послуг,
що призведе до зміни якості життя людей [7].

По(третє, вагомим результатом реформи бюджет(
ної децентралізації стало закріплення за місцевими бю(
джетами стабільних джерел доходів, та розширення до(
хідних джерел загального фонду місцевих бюджетів, що
стосується й бюджетів ОТГ (див. рис. 3) [4].

Такі кроки реформи, за даними моніторингу
Міністерства регіонального розвитку, будівництва та
житлово(комунального господарства, за І півріччя 2016
року вже принесли наступні фінансові результати: фак(
тичні надходження доходів загального фонду місцевих
бюджетів 159 ОТГ (у яких 25 жовтня 2015 року відбу(
лися місцеві вибори) з урахуванням трансфертів з дер(
жавного бюджету склали 3093 млн грн., що більше май(
же в 7 разів порівняно з надходженнями аналогічного
періоду 2015 року до бюджетів місцевих рад, які увійш(
ли до складу ОТГ [8]. Отже, найнижча ланка місцевого
самоврядування у формі ОТГ вже має певні можливості
та деякий досвід залучення необхідних коштів.

 По(четверте, як вважають фахівці, за 2015 та 2016
роки найбільш проблемною та суперечливою виявилось
запровадження бюджетної децентралізації в частині ви(
датків, тому що їх фінансування потребує адекватного
обсягу фінансових ресурсів. За Законом України "Про
місцеве самоврядування в Україні" передбачено, поділ
повноважень органів місцевого самоврядування на
власні та делеговані. Після розмежування функцій в
рамках нинішньої реформи до власних та делегованих
повноважень органів місцевого самоврядування, зокре(
ма в об'єднаних територіальних громадах (ОТГ), нале(
жать наступні функції, що представлені в таблиці 2 [9].

Послуги соціального забезпечення (виплати пенсій,
субсидій, забезпечення пільгами), реєстрації актів ци(

вільного стану в громадах, казначейського обслугову(
вання, контролю санітарного та епізоотичного стану на(
даватимуть підрозділи державних органів влади.

На перший погляд, органи місцевого самоврядуван(
ня, насамперед ОТГ, одержали визначений перелік по(
вноважень, що їм делегуються для виконання. Однак
забезпечення відповідності фінансового ресурсу реаль(
ним потребам місцевих бюджетів у здійсненні видатків
на весь комплекс делегованих державою повноважень
потребувало додаткових трансфертних коштів з дер(
жавного бюджету. Тому з метою усунення такого роду
викликів була запропонована нова трансферна політи(
ка, що передбачає надання місцевим бюджетам нових
різновидів трансфертів: базової дотації; освітньої суб(
венції; субвенції на підготовку робітничих кадрів; ме(
дичної субвенції; субвенції на забезпечення медичних
заходів окремих державних програм та комплексних за(
ходів програмного характеру, яка окрім ряду позитивів
має й негативні моменти, які теж треба вирішувати.
Адже міжбюджетні трансферти використовуються для
фінансування поточних видатків і дестимулюють орга(
ни місцевого самоврядування у пошуку власних джерел
наповнення доходів місцевих бюджетів та ін. [9].

Як зазначається в резюме аналітичного дослідження
Тараса Баранецького "Бюджети об'єднаних громад
Львівщини: нові виклики та можливості" бюджети більшості
об'єднаних громад Львівщини є залежними від офіційних
трансфертів з Державного бюджету та використовують
близько 2/3 коштів на поточне фінансування установ та
закладів соціальної інфраструктури. За таких умов реалі(
зація "розвиткових" проектів, необхідних для якісного на(
дання послуг, може здійснюватися, як правило, лише за
рахунок коштів Державного фонду регіонального розвит(
ку та субвенції на формування інфраструктури об'єднаних
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Таблиця 2. Власні та делеговані повноваження об'єднаних територіальних громад в Україні

Рис. 3. Законодавче закріплення за місцевими бюджетами стабільних джерел доходів у рамках реформи
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громад. Такий висновок, за думкою багатьох експертів, сто(
сується не тільки ОТГ Львівщини, але й більшості новоство(
рених громад України. Тому ключовим завданням об'єдна(
них громад є нарощення власних доходів та підвищення
ефективності поточних видатків, шляхом оптимізації та мо(
дернізації мережі соціальної інфраструктури [10].

Щодо оцінки результатів реформи бюджетної де(
централізації досить цікавим є дослідження, яке
здійснив Фонд "Демократичні ініціативи" імені Ілька
Кучеріва в рамках проекту "Посилення місцевих громад
завдяки діалогу та участі" за фінансової підтримки На(
ціонального фонду демократії (National Endowment for
Democracy). Це дослідження було спрямоване на ви(
вчення думок і позицій ключових учасників і стейкхол(
дерів реформи децентралізації (4 групи опитаних — на(
селення, експерти, голови ОТГ та представники район(
них державних адміністрацій).

Протягом серпня 2016 р. було здійснено опиту(
вання громадської думки — 2 040 респондентів, про(
тягом жовтня — листопада 2016 р. методом на(
півструктурованого інтерв'ю було опитано голів 50
об'єднаних територіальних громад з різних областей,
21 експерт, представників 27 районних державних
адміністрацій, розташованих у районах, де вже ство(
рено ОТГ [11]. У результаті аналізу чітко окреслені
недоліки від передачі як повноважень, так і фінан(
сових ресурсів. У той самий час, вже отримані ре(
зультати (переваги) від реформи є надзвичайно важ(
ливими та вказують на позитивні зрушення та ще
більші метаморфози у найближчому майбутньому.
Варті уваги рекомендації опитаних груп респон(
дентів, узагальненим висновком з яких є двоїстий ха(
рактер проведених перетворень (детальніше див. таб(
лицю 3 та 4).

Таблиця 3. ОТГ: фінансові ресурси та повноваження (на основі опитування)

Джерело: складено на основі джерела [11].
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Таблиця 4. Рекомендації опитаних груп респондентів щодо просування реформи бюджетної децентралізації

Джерело: складено на основі джерела [11].
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Серед негативних моментів, пов'язаних з реформою
децентралізації, варто назвати виникнення так званих
"псевдогромад", орієнтованих на приховану федералі(
зацію, які вільно трактують українське законодавство
та присвоюють повноваження без проведення виборів
та залучення населення, зі створенням "народних"
органів влади, з видачею свідоцтв "народних підпри(
ємців", дозволів на ведення бізнесу, документів на зем(
лю, навіть паспортів (новостворених "народних рес(
публік") та ін., що існують, за даними СБУ, практично в
усіх областях (яскраві приклади — в Хмельницькому,
Тернополі, Сумах, які займаються "налагодженням на(
родної економіки", збирають податки, планують ство(
рення "народних митниць" і "народної міліції". Між цим
самовільно займають приміщення, що знаходяться у
комунальній власності та агітують за Росію) [12].

ВИСНОВКИ
Реформа бюджетної децентралізації, що відбуваєть(

ся нині в Україні, з урахуванням європейського досвіду
проведення подібних реформ, може бути результатив(
ною за умов формування ефективного місцевого само(
врядування, насамперед, на найнижчому його рівні, тоб(
то на рівні ОТГ. Короткий огляд результатів реформи
на цьому рівні протягом 2015—2016 рр. дає змогу окрес(
лити переваги та недоліки цього процесу, виявити ряд
прихованих ризиків та усвідомити ті реальні виклики,
які пов'язані з наступним етапом секторальної децент(
ралізації, яку Уряд планує реалізувати у 2017 році.

Однак, реформи заради реформ з негативними со(
ціальними наслідками дуже дорого можуть обійтися Ук(
раїні. Тому для реалізації наступного етапу реформи —
секторальної децентралізації, що орієнтована не на по(
літичний популізм, а на реальні соціальні результати, є
необхідним прийняття нормативно(правового забезпе(
чення щодо чіткого механізму: по(перше, міжбюджет(
ного розподілу повноважень (прав та обов'язків) між
органами публічної влади різних рівнів, тобто розмежу(
вання як видаткових повноважень, так і податкових ком(
петенцій (джерел доходів); по(друге, розподілу повно(
важень між органами місцевого самоврядування та
органами виконавчої влади, а також використання дос(
віду інших країн, які вже зуміли пройти шлях від зако(
ну до імплементації, з одночасним врахуванням особ(
ливостей всередині країни.
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