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ПРОБЛЕМИ РОЗВИТКУ ВІДОКРЕМЛЕНИХ ТЕРИТОРІАЛЬНИХ ГРОМАД
2018 ЄВДОКІМОВ О. В. 
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З 
моменту початку реформи адміністративно-те-

риторіального устрою в Україні створено вже 

більше чотирьох сотень об’єднаних територі-

альних громад, проте питання, чи є об’єднання корис-

ним для громади, залишається дискусійним і понині. 

На сьогодні суттєвою є частка громад, що не можуть 

об’єднатися з тих чи інших причин, або ж взагалі не 

вважають об’єднання доцільним, і у обох випадках 

вони потребують створення умов для розвитку, що 

дозволили б їм зберігати конкурентоспроможність 

по відношенню до об’єднаних громад. 

Свій науковий вклад у дослідження та формуван-

ня ефективних шляхів розвитку громад різних форм 

організації зробили І. Дробот, А. Матвієнко, Ю. Петру-

шенко, І. Сторонянська, А. Пелехатий та багато інших. 

Метою даної публікації є виявлення оптималь-

них стратегій розвитку відокремленої територіальної 

громади. 

У процесі написання даної публікації автором 

використовувались такі методи, як порівняльний 

аналіз, синтез та гіпотетико-дедуктивний.

Вагомим аргументом на користь спроб розви-

тку муніципального утворення саме як відокремле-

ної громади є відсутність згадувань самої категорії 

«об’єднана територіальна громада» у текстах Консти-

туції та Закону України «Про місцеве самоврядування 

в Україні». Противники об’єднання наводять такі ар-

гументи на підтвердження своєї позиції:

 «Закон України «Про добровільне об’єднання 

територіальних громад» не дає визначен-

ня і чітких правових ознак, не конкретизує 

правосуб’єктність об’єднаної територіальної 

громади та її повноважень, механізму її реє-

страції як правосуб’єктної одиниці»;

 «Передбачене Законом України «Про добро-

вільне об’єднання територіальних громад» 
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створення об’єднаних територіальних гро-

мад порушує інституційні основи місцевого 

самоврядування», адже статтею 140 Консти-

туції та статтею 2 Закону України «Про місце-

ве самоврядування в Україні» визначається, 

що місцеве самоврядування є правом тери-

торіальних громад, а не їх об’єднань;

 «Закон України «Про добровільне об’єднання 

територіальних громад» вводить додаткову 

адміністративно-територіальну одиницю – 

об’єднану територіальну громаду, не перед-

бачену Конституцією України»;

 «Законом України «Про добровільне об’єд-

нання територіальних громад» територіальні 

громади позбавлено належного їм за Консти-

туцією права на місцеве самоврядування»;

 «Реалізація положень Закону України «Про 

добровільне об’єднання територіальних гро-

мад» позбавляє територіальні громади на-

лежного їм комунального майна»;

 «Закон України «Про добровільне об’єднання 

територіальних громад» не враховує інститу-

ційну пастку, яка може посилити загрози на-

ціональній безпеці України через нелегітим-

ність об’єднання територіальних громад»;

 «Реалізація положень ЗУ «Про добровільне 

об’єднання територіальних громад» є дис-

кримінаційною щодо прав територіальних 

громад та їх членів», оскільки позбавляє їх 

гарантованого статтею 21 Загальної деклара-

ції прав людини права безпосередньо брати 

участь в управлінні своєю країною;

 «Стаття 13 Конституції України вказує, 

що держава забезпечує захист права усіх 

суб’єктів власності та господарювання, со-

ціальну спрямованість економіки». Проте 

реалізація Закону України «Про добровільне 

об’єднання територіальних громад» передба-

чає відчуження даних прав попри конститу-

ційний захист;

 «Згідно зі ст. 7, п. 3 Закону України «Про 

добровільне об’єднання територіальних 

громад», схвалені сільськими, селищними, 

сільськими радами проекти рішення щодо 

добровільного об’єднання у 5-денний строк 

подаються обласній держаній адміністрації 

для надання висновку щодо відповідності 

цього проекту Конституції та законам Укра-

їни. Статтею 119 Конституції України, ст. 13, 

14 Закону України «Про місцеві державні 

адміністрації» такі повноваження місцевих 

державних адміністрацій не передбачені»;

 «Законом України «Про добровільне 

об’єднання територіальних громад» створе-

но передумови для узурпації влади органами 

місцевого самоврядування, уможливлення 

безпідставного позбавлення прав членів те-

риторіальних громад і покладення на них до-

даткових, не передбачених законодавством 

обов’язків, згоди на які вони не надавали».

Діаметрально протилежну точку зору на об’єд-

нання висловлюють спеціалісти Відділу регіональної 

політики: «місцеві еліти не хочуть втрачати свого 

впливу на сільські та районні ради, адже створення 

ОТГ супроводжується переформатуванням органів 

влади та зміною акцентів в управлінні на користь 

громад» [8]. У рамках цієї ж публікації автором на-

водяться дані про те, що «всього ресурси місцевих 

бюджетів 159 ОТГ (з трансфертами) зросли майже 

у 7 разів, порівняно з надходженнями 2015 року до 

бюджетів місцевих рад, які увійшли до складу ОТГ», 

проте джерела даного зростання не зазначаються. 

Перелік нормативно закріплених доходів (далі –  

НЗД) відокремлених територіальних громад (далі – 

ВТГ) має такий вигляд:

 податок на нерухоме майно, відмінне від зе-

мельної ділянки; 

 єдиний податок. 

 збір за провадження деяких видів підприєм-

ницької діяльності; 

 збір за місця для паркування транспортних 

засобів; 

 туристичний збір [5].

У 
результаті ж об’єднання до вищезазначених 

НЗД громади додаються 60% ПДФО, а також 

частина державного мита, акцизного податку 

та ще ряду обов’язкових платежів» [6]. До того ж, на 

відміну від бюджетів ВТГ, «бюджети ОТГ мають між-

бюджетні відносини з державним бюджетом. Тобто, 

законом про державний бюджет на плановий рік цим 

бюджетам затверджуються обсяги міжбюджетних 

трансфертів. Це – базова дотація, освітня субвенція, 

медична субвенція, інші субвенції та дотації, якщо є 

підстави для надання та отримання відповідних між-

бюджетних трансфертів» [4]. 

Беручи до уваги вищезазначене, даний показ-

ник не можна повною мірою вважати свідоцтвом еко-

номічного розвитку зазначених 159-ти ОТГ.

Такий підхід до розподілу податкових надхо-

джень, безумовно, розроблений задля благої цілі – 

стимулювання об’єднання територіальних громад  

і, як наслідок, збільшення їх соціально-економічно-

го потенціалу за рахунок укрупнення комплексу ко-

лективного виробництва. Але у випадку відсутності 

можливості до об’єднання така політика призводить 

лише до занепаду економіки відокремлених громад, 

адже через меншу матеріальну та фінансову базу 

ВТГ для забезпечення своєї спроможності потребу-

ють не менше, а більше податкових надходжень, ніж 

об’єднані. 

Окрім НЗД, існує ще ряд показників, що харак-

теризують соціально-економічний розвиток громади 

і принципово різняться для ОТГ і ВТГ:
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1) Швидкість розвитку.

При розгляді темпів розвитку даних типів гро-

мад неможливо ігнорувати той факт, що ОТГ здатна 

залучати значно більші обсяги ресурсів на фінансу-

вання своїх потреб, ніж ВТГ, за рахунок надлишкових 

НЗД. До того ж, враховуючи нинішній рівень фінан-

сової забезпеченості громад у середньому по Україні, 

відповідно до якого левова частка вітчизняних гро-

мад взагалі не мають можливості сформувати бю-

джет розвитку, наявність або відсутність додаткових 

закріплених доходів у ряді випадків може напряму 

визначати рівень здатності громади до рефінансуван-

ня власних доходів, що лише примножує альтерна-

тивні доходи ОТГ (або ж альтернативні збитки ВТГ).

2) Ефективність адміністрування.

Як влучно зазначив у своїй публікації «10 при-

чин, чому варто створювати об’єднані територіальні 

громади» Любомир Зубач: «Об’єднана громада не має 

бути малою, оскільки тоді вона не буде мати достат-

ньо ресурсів для якісної роботи…З іншого боку, ОТГ 

не має бути надто великою, оскільки тоді центр ОТГ 

буде відірваний та віддалений від менших сіл» [9]. За 

інших рівних умов, об’єднана громада, як правило, є 

більшою за площею, ніж відокремлена, проте, відпо-

відно до умов реформи адміністративно-територі-

ального устрою 2015 року, «у складі об’єднаної тери-

торіальної громади не може існувати іншої територі-

альної громади, яка має свій представницький орган 

місцевого самоврядування» [3], а, отже, обидва типи 

громад можуть мати лише один представницький ор-

ган, що надає суттєву перевагу відокремленій громаді 

у якості її адміністрування.

3) Залежність від держави.

Неможливо заперечувати той факт, що осно-

вною метою децентралізації є досягнення громадами 

стану повної фінансової автономії та незалежності 

від вливань з державного бюджету. Безумовно, мож-

ливість об’єднаних громад до залучення дотацій ви-

рівнювання прискорює їх розвиток, проте в перспек-

тиві дані надходження здатні лише ускладнити пере-

хід громад до режиму самозабезпечення. Водночас, 

у рамках стимулювання об’єднання громад України, 

фінансова підтримка розвитку ВТГ є суворо обмеже-

ною, що, з одного боку, обмежує можливості її роз-

витку, проте, з іншого – стимулює до пошуку альтер-

нативних, недержавних джерел наповнення бюджетів 

місцевого самоврядування, що в перспективі дозво-

ляє такому типу муніципальних утворень швидше 

досягти стану фінансової незалежності, що є одним з 

головних завдань децентралізації влади в Україні. 

О
тже, питання як економічної, так і юридичної 

доцільності реорганізації місцевого само-

врядування не є розкритим повною мірою та 

потребує подальшого дослідження. 

З огляду на вищезазначене, у ситуації, що скла-

лася, за інших рівних умов ВТГ мають більшу потре-

бу в ресурсному та організаційному забезпеченні їх 

функціонування, що породжує необхідність пошуку 

інструментів та механізмів даних видів забезпечення. 

Одним із найважливіших кроків на шляху побу-

дови спроможної громади є визначення її ресурсної 

бази. При цьому слід пам’ятати, що сама необхідність 

децентралізації як суспільно-економічного явища 

була породжена урбанізаційними процесами, резуль-

татом яких стали «…депопуляція територій і старін-

ня населення і, як наслідок, поява великої кількості 

дрібних адміністративно-територіальних одиниць  

з незначною заселеністю, які в сукупності (ураховую-

чи видатки на утримання управлінського апарату та 

його низьку віддачу) не сприяють ефективному еко-

номічному розвитку як на місцевому рівні, так і кра-

їни в цілому» [1; 2]. Тобто, на думку дослідників про-

цесу децентралізації в Європі, її метою, поміж іншого, 

є забезпечення фінансової стійкості саме сільських 

територій, адже більшість територіальних громад  

(у тому числі й відокремлених) є саме сільськими, тоб-

то найменш забезпеченими необхідними для їх ефек-

тивного функціонування та розвитку інструментами. 

В
ітчизняні дослідники особливостей фінансово-

го забезпечення розвитку сільських територі-

альних громад – Ірина Сторонянська та Андрій 

Пелехатий у своїй роботі виділяють таку їх класифі-

кацію:

 типово сільські (аграрні) території; 

 перехідні, «змішані» території (сільські урба-

нізовані зони та «аграрні міста»); 

 території зі спеціальним режимом функціо-

нування (оздоровчо-рекреаційні, гірські та 

прикордонні) [7].

Відповідно, авторами наводяться і заходи зі 

сприяння розвитку виділених типів громад:

«Для забезпечення економічного розвитку та-

ких (аграрних – прим. авт.) територій правильним є 

обрання таких напрямів діяльності:

 – створення кооперативів;

 – розвиток аграрних підприємств;

 – надання довгострокових позикових коштів 

фермерським господарствам…

…Для забезпечення розвитку перехідних те-

риторій (сільських урбанізованих зон та «аграрних 

міст» ефективними стануть такі напрямки економіч-

ної діяльності: 

– залучення підприємницьких структур; 

– продаж та надання в оренду земельних діля-

нок та споруд для ведення комерційної діяльності;

 – створення комунальних підприємств…

…На територіях зі спеціальним режимом функ-

ціонування ефективними будуть такі напрямки еко-

номічного розвитку: 

– рекламно-інформаційна діяльність та інфра-

структурне забезпечення; 

– реалізація транскордонних програм» [7].
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На думку автора, такий підхід, безумовно, може 

бути ефективним при формуванні виробничої бази 

громади в довгостроковій перспективі, проте пробле-

ми відсутності фінансових ресурсів для забезпечення 

задоволення поточних потреб громади він не вирішує. 

О
днією з найбільш суттєвих і пріоритетних 

статей видатків бюджету будь-якої терито-

ріальної громади є забезпечення найнагаль-

ніших потреб її жителів: житло, водо-, газо-, тепло-, 

енергопостачання, водовідведення і т. д. Що харак-

терно, активи, створені для задоволення вищезазна-

чених потреб, підлягають амортизації, що породжує 

необхідність їх ремонту або заміни, реалізація якої 

складає левову частку поточного бюджету. Період 

найбільш інтенсивного відправлення даного типу 

витрат зазвичай припадає на теплу пору року, коли 

шкідливий вплив часткового та тимчасового припи-

нення функціонування систем забезпечення життєді-

яльності громади є найменшим. Існує ряд факторів, 

що обумовлюють тимчасовий дефіцит бюджету про-

ведення зазначених заходів у даний період:

1) відповідно до Бюджетного кодексу України 

бюджетний рік може починатися виключно 1 січня;

2) з метою зниження податкового навантажен-

ня на населення громади раціональним є рівномірне 

накопичення бюджету відновлення систем забезпе-

чення протягом усього року;

3) весь бюджет відновлення систем забезпе-

чення має бути витрачений у період з 15 квітня по 15 

жовтня. 

Схематично річний рух коштів у рамках бюдже-

ту заміни та відновлення систем забезпечення жит-

тєдіяльності територіальної громади зображено на 

рис. 1.

Існування даної проблеми породжує необхід-

ність пошуку тимчасових джерел наповнення бюджету 

забезпечення. Такими джерелами можуть виступати:

1) тимчасовий перерозподіл коштів між бю-

джетам забезпечення та розвитку з безумовним ви-

конанням бюджетів. Оскільки задоволення поточних 

потреб громади є більш пріоритетним, ніж перспек-

тивних, переміщення коштів з бюджету розвитку до 

бюджету забезпечення у випадку їх нестачі у другому 

є доцільним;

2) залучення позикових коштів та інструментів. 

Також для наповнення бюджету забезпечення гро-

мада здатна залучати кошти інших суб’єктів господа-

рювання на засадах позики, випускати муніципальні 

боргові цінні папери і т. ін. 

В
ідповідно до наведеного вище графіку T – ча-

сова вісь, літера O позначає початок року, а Y –  

кінець; літери X і Z позначають 15 квітня та  

15 жовтня відповідно. Доходи (I) відображені стріл-

ками, спрямованими вгору, витрати (E) – відповідно, 

донизу. Відрізок ON є відображенням доходів по-

точного бюджету, OP – доходів бюджету розвитку 

або обсяг залучених ресурсів. Відрізок XV позначає 

витрати на заміну та відновлення систем життєзабез-

печення громади, що мають бути здійснені з 15 квітня 

по 15 жовтня. Ресурси, необхідні для здійснення да-

них витрат, будуть закумульовані поточним бюдже-

том лише станом на кінець року (NY = ZV), проте 

необхідність їх витрачання виникає вже на проміжку 

XZ, тому доречним з боку ради громади є прийняття 

при затвердженні муніципального бюджету рішення 

про поповнення поточного бюджету за рахунок вли-

вань з бюджету розвитку або зовнішніх джерел, що 

формує на графіку відрізок OR, яким позначається 

динаміка доходів поповненого поточного бюджету. 

Результативна ж динаміка доходів і витрат сукупного 

бюджету представлена відрізком SF. 

У нашому прикладі на кінець робіт із заміни та 

відновлення баланс бюджету є позитивним. Кошти, 

що залишилися в підсумку (FZ), разом з доходами 
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Рис. 1. Річна динаміка доходів і витрат бюджетів територіальної громади
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поточного бюджету (PY) витрачаються на недофінан-

совані потреби бюджету розвитку або повертаються 

кредиторам (FY). 

Використання даного підходу для підтримання 

систем забезпечення життєдіяльності громади в пер-

спективі може сприяти зростанню рівня соціально-

економічного добробуту громади за рахунок знижен-

ня податкового навантаження на населення та підви-

щення якості задоволення поточних потреб. 

ВИСНОВКИ

Таким чином, були проаналізовані переваги та 

недоліки різних форм організації місцевого самовря-

дування, а також запропоновані заходи з їх економіч-

ного розвитку, що спираються на особливості даних 

форм організації. На думку автора, вирішення зазна-

ченої проблеми має знайти продовження у спробах 

уніфікації організаційної форми муніципальних утво-

рень в Україні, що дало б змогу збільшити ефектив-

ність управління даними утвореннями та більш ефек-

тивно планувати та здійснювати їх розвиток.              
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