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ВСТУП

Децентралізація влади як складова державної по-
літики регіонального розвитку є однією з визна-
чальних у порядку денному реформ в Україні. 
Вона створила підґрунтя для укорінення карди-
нальних інституційних перетворень, підвищення 
якості життя громадян і має велике значення для 
продовження секторальних реформ. Завдяки ство-
ренню нової системи розподілу владних повнова-
жень між центральними та місцевими органами 
влади в Україні сьогодні фактично формується 
нова система відносин між різними гілками влади 
та новий баланс стримувань і противаг.

На перший погляд перерозподіл повноважень 
у країні, що перебуває у стані війни й потребує 
сильного центрального управління та об’єднання 
всіх зусиль нації і ресурсів країни, може сприйма-
тися як контроверсійний крок. Проте реформа де-
централізації влади сама по собі не провокує роз-
виток відцентрових тенденцій у країні та не 
призводить до напруження у відносинах між Цен-
тром та регіонами.

У попередні роки система управління в Україні 
вже розвивалася у напрямі посилення контролю 
владної вертикалі над регіонами. Проте це не під-
вищило ефективність управління й не убезпечило 
від «феодалізації» регіонів. Централізоване управ-
ління не створило умов і для подолання в окремих 
областях сепаратистських настроїв серед певної 
частини населення та місцевих еліт. Цими настро-
ями, зокрема, скористалася Російська Федерація 
на початку війни проти України за потурання 
слабких місцевих органів влади, які виявилися не-
здатними організувати опір, а деякі представники 
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місцевого самоврядування пішли на пряму співпрацю з агресором. 
 Таким чином, система із домінантним Центром і залежними фінансо-
во й організаційно регіонами не сприяла вирішенню жодної з наявних 
в Україні проблем.

Вибори до місцевих органів влади, які відбулися у 2018 році, наоч-
но продемонстрували, що децентралізація не призводить до авто но-
мізації місцевих еліт. Негативні відцентрові чинники пов’язані не 
з рефор мою децентралізації, а з рівнем авторитету та позиціями пар-
ламентських політичних партій і центрального керівництва країни. 

У гібридній війні проти України Росія використовує сьогодні 
незгуртованість українського простору, суттєві міжрегіональні роз-
біжності. Досягнення згуртованості має стати головним завданням 
внут рішньої політики держави й, відповідно, державної регіональної 
політики. 

На думку А. Умланда, саме децентралізацію слід розглядати як 
процес, що зміцнює країну, протидіє федералізації та сепаратистським 
тенденціям1. Як показав світовий досвід, значний ефект для розвитку 
економіки регіону та згуртованості країни загалом має успішна реалі-
зація проектів територіального розвитку, які здійснюють і втілюють 
територіальні громади. Посилення спроможності громади дієво впли-
вати на суттєві характеристики якості свого життя – основа її стало-
го розвитку на засадах інклюзивності. 

Цінність реформи децентралізації проявляється й у тому, що, не-
зважаючи на тимчасову окупацію території країни та порушення гос-
подарського простору, вимивання ресурсів і загальне розбалансування 
ресурсної бази, «пробуксовування» реформ в інших сферах, макроеко-
номічну нестабільність та заслабкі паростки економічного зростання, 
реформування управління на місцевому рівні вже позитивно впливає 
на соціально-економічне становище громад. Децентралізація формує 
зв’язки нової якості між регіонами внаслідок вбудовування в систему 
адміністративно-територіального устрою нових одиниць – об’єднаних 
територіальних громад, що по-новому визначають координацію та під-
порядкованість суб’єктів адміністративного устрою.

З огляду на необхідність зміцнення державності й згуртованості 
країни децентралізацію влади слід оцінювати за критеріями сприяння 

1 Умланд А. Чотири геополітичні виміри децентралізації України // Дзеркало тиж-
ня. – 11.01.2019 https://dt.ua/internal/chotiri-geopolitichni-vimiri-decentralizaciyi-ukrayini- 
299352_.html
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поліпшенню якості життя, територіальній консолідації, формуванню 
у громад відчуття долучення до процесів державотворення, створенню 
локальної ідентичності територіальних громад.

Нині, після п’яти років активного впровадження реформи децен-
тралізації, її справедливо вважають однією з найуспішніших реформ в 
Україні за період із 2014 року. Основою успіху стали чіткість намірів, 
проголошених владою, та зацікавленість із боку громад в отриманні 
більших повноважень, ресурсів і спроможності реалізовувати власні 
ініціативи самоврядного розвитку. Зміна системи управління терито-
ріями, децентралізація у сферах медицини, освіти, надання послуг де-
монструють значні темпи й головне – реальні позитивні зрушення. 

Таке поліпшення відіграє важливу системну роль для консолідації 
суспільства. Оскільки у добу поширення прагматизму люди схильні 
довіряти насамперед власним оцінкам, якість надання їм основних пу-
блічних послуг виступатиме основним критерієм в оцінюванні якості 
місцевої влади (самоврядування)2, а через неї – і якості влади в країні 
загалом. Якісні публічні послуги зміцнюють легітимність політики, 
яку проводить держава, а отже, є підґрунтям проведення системних 
реформ, зокрема тих, що мають «непопулярний» характер. 

Наразі для реформи децентралізації настає принципово новий 
етап. Стовідсоткове покриття території об’єднаними громадами має 
завершитися навесні 2020 року. Враховуючи, що у попередні чотири 
роки відбулося об’єднання 3,9 тис. із загальних 10,9 тис. громад, а 64 % 
громад ще не об’єднано, необхідне різке прискорення впровадження 
реформи децентралізації.

Реформа децентралізації має великий потенціал для стимулювання 
розвитку регіонів, а через нього – розвитку всієї країни. Разом із тим 
вона містить певні виклики, пов’язані як із перебігом її впровадження, 
так і з впливом на різноманітні сфери суспільно-політичного та соці-
ально-економічного життя. На часі – комплексне і всебічне дослі-
дження перебігу децентралізації. Це дослідження має надати оцінку 
ситуації за такими напрямами та критеріями: 

напрями: зміна якості управління територіями, поліпшення якості 
життя членів громад, внесок децентралізації у зміцнення країни, зміна 
сприйняття України у світі, вплив на реформи в інших сферах; 

2 OECD (2016), OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive 
Societies. – OECD Publishing. – Paris. – Режим доступу : http://dx.doi.org/10.1787/ 
9789264260245-en
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критерії: відповідність запланованого очікуваному; швидкість при-
йняття рішень; наявність економії коштів; кумулятивний позитивний 
ефект і підґрунтя для змін в інших сферах; наближення влади до гро-
мадян та підвищення рівня довіри до влади.

На сучасному етапі очевидним є те, що децентралізація з прорив-
ного харизматичного добровільного процесу неминуче переходить до 
етапу рутинної директивної реалізації, причому цей етап конче необ-
хідний, бо тільки завершеність адміністративно-територіальної пере-
будови дозволить повною мірою досягти якісних зрушень, заради 
яких децентралізація, власне, задумувалася, перетворити розрізнені 
позитивні зрушення на довгоочікувані якісні зміни у вигляді систем-
ного поліпшення якості життя громадян і повноцінного використання 
ресурсів розвитку країни. Успішна реалізація процесу потребуватиме 
його керованості, а це, у свою чергу, ставить перед політикою децен-
тралізації вимогу належним чином відповідати викликам, що перед 
нею постають.

Слід, однак, зазначити, що реалізація форсованої децентралізації 
на основі застосування адміністративного ресурсу не принесе успіху – 
його забезпечить тільки інклюзивний процес, що спиратиметься на 
вмотивовану участь громад, і насамперед – економічно активного на-
селення та, зокрема, представників бізнес-середовища. Спроможність 
до органічного поєднання завдань розвитку території, громади як 
спільноти та місцевого бізнесу як основи її існування – головний 
 виклик, що постає перед реформою децентралізації на її новому 
етапі. 

Упорядкування адміністративно-територіального устрою й удоско-
налення системи організації влади – важливі часткові завдання комп-
лексної реформи децентралізації. Процес передачі повноважень на рі-
вень громад не може обмежуватись тільки управлінням медициною, 
освітою і наданням адміністративних послуг, коли громадам в особі 
органів місцевого самоврядування делегуються функції держави, хоча 
і з фінансовим забезпеченням. Успішність реформи має бути закрі-
плена розширенням дієвості громад шляхом поглиблення децентралі-
зації на секторальному рівні: у сферах соціального захисту, енергети-
ки, транспорту, участі в забезпеченні безпеки, охорони право порядку 
тощо. 

В умовах інституційної недостатності не вдається забезпечити чіт-
кий адміністративний розподіл компетенцій між рівнями врядування. 
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Інституційна недостатність залишає значну частку невизначено сті у 
поведінці учасників розвитку, відтак суб’єкти управління мають бути 
спроможними до гнучких адаптивних дій. За таких умов оптимальною 
видається не адміністративна, а інституційна модель спів праці між 
рівнями врядування3 – і модель децентралізації зі збільшенням пов-
новажень органів місцевого самоврядування найкраще відповідає цій 
вимозі. 

Зростання мобільності ресурсів, капіталів, товарів і послуг посла-
било вагомість чинників географічного розташування та територіаль-
ної близькості. Такі традиційні економіко-географічні чинники кон-
курентоспроможності регіонів, як наявність природних, трудових й 
енергетичних ресурсів, якість нагромадженого матеріального капіталу 
тощо, втрачають значущість для просторового розвитку. Зміцнення 
спроможності регіональних спільнот ефективно розв’язувати значну 
частину проблем територіального розвитку посилює інклюзивність 
локальних економік (залученість до формування й отримання резуль-
тату всіх членів спільноти та відчуття відповідальності за цей резуль-
тат). У свою чергу, це посилює згуртованість спільноти й формує кон-
солідовані інтереси територій.

Тому поняття дієздатності громад, яке в стандартних адміністра-
тивних процедурах традиційно описується забезпеченістю відповідни-
ми ресурсами та здатністю ефективно використовувати публічні ко-
шти, має бути розширене до масштабів інтегральної характери стики 
спроможності громади до стратегічного розвитку на основі залучення 
всіх доступних (централізованих та децентралізованих, публічних 
і приватних) ресурсів.

Емпіричні дослідження, оприлюднені експертами ОЕСР, проде-
монстрували позитивний вплив політичної децентралізації на ефек-
тивність врядування у багатих країнах завдяки оптимізації умов на-
дання публічних товарів і послуг, заохочення інновацій у цій сфері. 
Натомість у бідних країнах відзначено навіть незначний негативний 
ефект. Серед основних джерел ризиків – ускладнення проведення ма-
кроекономічної політики, особливо щодо фіскальної координації, за-
гострення успадкованих територіальних диспаритетів, проблеми ін-
ституційної досконалості децентралізованих одиниць, які отримують 

3 Regions Matter: Economic Recovery, Innovation and Sustainable Growth. – OECD 
Publishing, 2009. – P. 110.
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делеговані повноваження4. Протидія цим ризикам має бути у центрі 
уваги продовження політики децентралізації в Україні.

Територіальна громада – це спільнота громадян, які усвідомлюють 
свої права й інтереси, демонструють уміння конструктивно роз в’я-
зувати питання власного розвитку, залагоджувати конфлікти, можуть 
керувати економічною, соціальною та культурною сферами життє-
діяльності громади й реалізовувати власну стратегію розвитку. Фор-
мування територіальних громад приводить до формування нового 
типу локальної ідентичності громади та її мешканців. На думку фахів-
ців, локальна ідентичність, разом із відчуттям довіри, єдності, солідар-
ності, поваги, взаєморозуміння серед членів громади, під впливом 
колективного й індивідуального досвіду та взаємодії, забезпечує ста-
новлення соціального капіталу громади, який є підставою для згурто-
ваної конструктивної активності локальних спільнот. Формування на 
основі цього соціального капіталу нової суб’єктності громад карди-
нальним чином перебудовує поле реалізації державної політики регіо-
нального та місцевого розвитку, сприяє впровадженню сучасних діє-
вих європейських інструментів цієї політики, що виводить розвиток 
національної спільноти загалом на якісно вищий рівень. 

Провідною ідеєю представленого дослідження є сприяння створен-
ню дієвого інструментарію зміцнення української державності та за-
безпечення територіальної консолідації через ефективне упроваджен-
ня реформи децентралізації влади. 

У процесі аналізу та систематизації реформи децентралізації пер-
шочергова увага приділялася виявленню її впливу на державність, за-
гальнонаціональну та локальну ідентичність, дієздатність громад й 
управлінську ефективність органів місцевого самоврядування. 

4 Regions Matter: Economic Recovery, Innovation and Sustainable Growth. – OECD 
Publishing, 2009. – С. 111.
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Розділ 1. ВПЛИВ ЗОВНІШНІХ 
І ВНУТРІШНІХ ЧИННИКІВ 
НА ФОРМУВАННЯ ОБ’ЄДНАНИХ 
ТЕРИТОРІАЛЬНИХ ГРОМАД

1.1. Формування об’єднаних територіальних 
громад: очікування та реальність

Регулювання розвитку регіонів в Україні здійсню-
ється за допомогою низки інструментів, які упродовж часу свого вико-
ристання демонструють різний ступінь і результативність. Слід вказа-
ти на успішність бюджетної та податкової реформи, що значно 
зміцнили податковий і бюджетний потенціал громад; створення Дер-
жавного фонду регіонального розвитку, який посилив спроможність 
громад реалізовувати конкретні проекти з розв’язання нагальних 
питань місцевого розвитку. Проте такі інструменти мають точковий 
характер із відтермінованою можливістю отримання й оцінки резуль-
тату. З 2014 року до вказаних регуляційних інструментів було долу-
чено інший вагомий інституційний інструмент впливу на розвиток 
регіонів й управління ними – децентралізацію влади на рівні терито-
ріальних громад. Децентралізація розглядається і як основа рефор-
мування управління регіонами та територіальними одинцями, і як 
основа для розбудови місцевої демократії й поширення принципів 
місцевого самоврядування відповідно до європейських стандартів.

Нормативно-правовий каркас реформи децентралізації і далі є 
предметом підвищеної уваги політичних гравців, експертів та громад-
ських діячів. Цей фокус уваги зумовлено потребою встановлювати та 
коригувати механізми децентралізації влади відповідно до актуальних 
пріоритетів зміцнення державності та стимулювання демократичних 
перетворень в Україні. Серед викликів упровадженню децентралізації 
у цій сфері виділяється проблема узгодженості між очікуваними та 
встановленими нормативно-правовими рамками реформи, зокрема 
у частині формування спроможних територіальних громад. Політич-
ні реалії можуть вносити свої коригування до послідовності кроків 
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 упровадження децентралізації влади; водночас стратегічний вектор 
реформи є цілісним, а корекції зазнають тактичні кроки щодо його ре-
алізації.

Цілісне бачення очікуваних змін від реформи децентралізації було 
закладене у Концепції реформування місцевого самоврядування та те-
риторіальної організації влади в Україні, що була ухвалена Кабінетом 
Міністрів України 1 квітня 2014 року. Цей установчий документ по-
кликаний розв’язати низку проблем, що стоять на заваді розвитку міс-
цевого самоврядування та гальмують упровадження публічних полі-
тик у масштабах держави. Під час ухвалення Концепції було 
продемонстровано політичну волю Уряду до комплексної децентралі-
зації влади. Стратегія сталого розвитку «Україна – 2020», схвалена 
Указом Президента від 12 січня 2015 року, додала децентралізацію 
до переліку першочергових реформ, необхідних для забезпечення 
 європейських стандартів життя в державі. Метою політики у сфері де-
централізації були визначені «відхід від централізованої моделі управ-
ління в державі, забезпечення спроможності місцевого самоврядуван-
ня та побудова ефективної системи територіальної організації влади в 
Україні, реалізація повною мірою положень Європейської хартії міс-
цевого самоврядування, принципів субсидіарності, повсюдності й фі-
нансової самодостатності місцевого самоврядування».

Відповідно до Плану заходів щодо реалізації Концепції від 18 черв-
ня 2014 року, до пріоритетів реформи було віднесено формування 
приблизно 1500 спроможних територіальних громад, здатних стиму-
лювати місцевий розвиток і надавати якісні й доступні публічні по-
слуги на місцях (замість більш ніж десятка тисяч міських, селищних і 
сільських рад, неспроможних виконувати власні та делеговані повно-
важення). У рамках виконання цього завдання було також запланова-
но позбутися «дублювання» повноважень між органами державної 
влади та місцевого самоврядування різних рівнів. 

Втілення в життя Концепції передбачало створення правових засад 
для добровільного об’єднання територіальних громад уже протягом 
2014 року. Упродовж 2015–2017 рр. Уряд планував завершити процес 
об’єднання територіальних громад, після чого реорганізувати органи 
місцевого самоврядування та місцеві органи виконавчої влади на но-
вій територіальній основі, а також уніфікувати й стандартизу вати пу-
блічні послуги, що надаються на місцях. Водночас передба чалося вне-
сення змін до Конституції України в частині утворення виконавчих 
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органів обласних та районних рад, моделювання адміністративно-те-
риторіальних одиниць у регіонах.

В умовах викликів територіальній цілісності спроможність Верхов-
ної Ради ухвалювати рішення щодо конституційних змін у частині де-
централізації влади у 2014–2015 рр. була обмежена5. За таких обста-
вин основний акцент було зроблено на формуванні територіальних 
громад, спроможних до розвитку та забезпечення якісними й доступ-
ними публічними послугами на місцях. 

Першим кроком на цьому шляху стало ухвалення Закону України 
«Про співробітництво територіальних громад» від 17 червня 2014 ро-
ку, який дозволив громадам об’єднувати свої зусилля для розв’язання 
спільних господарських й інших проблем, а також реалізовувати 
спільні проекти розвитку. Додатковим стимулом для співпраці тери-
торіальних громад стала підтримка проектів міжмуніципальної спів-
праці від Державного фонду регіонального розвитку.

Формами міжмуніципальної співпраці стали реалізація спільних 
проектів, що передбачає координацію діяльності суб’єктів співпраці й 
акумулювання ними на визначений період ресурсів із метою спільного 
здійснення відповідних заходів; спільне фінансування (утримання) 
суб’єктами співпраці підприємств, установ й організацій комунальної 
форми власності; утворення суб’єктами співпраці спільних комуналь-
них підприємств, установ й організацій. Згідно з офіційним реєстром 
угод про співпрацю6, станом на середину березня 2019 року їх було 
укладено 368, зокрема у сферах надання адміністративних послуг, збо-
ру й утилізації побутових відходів, ведення комунального господар-
ства, надання освітніх і медичних послуг тощо. 

Поворотним моментом на шляху формування спроможних громад 
стало ухвалення Закону України «Про добровільне об’єднання тери-
торіальних громад» (5 лютого 2015 року) та затвердження Методики 
формування спроможних територіальних громад (8 квітня 2015 ро ку), 
розробленої Міністерством регіонального розвитку, будівництва та 
житлово-комунального господарства України. 

5 Децентралізація в Україні: досягнення, надії і побоювання. Український незалежний 
центр політичних досліджень. – Київ : 2017. – С. 28.

6 Реєстр договорів про співробітництво територіальних громад / Офіційний портал 
Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господар-
ства [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.minregion.gov.ua/napryamki-
diyalnosti/regional-dev/rozvytok-mistsevoho-samovryaduvannya/reyestr/
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Закон надав об’єднаним територіальним громадам (ОТГ) такі самі 
повноваження, як у міст обласного значення; унормував прямі міжбю-
джетні відносини ОТГ із Державним бюджетом; передбачив фінансо-
ву підтримку ОТГ (загальний обсяг спеціальної державної підтримки 
розподіляється між бюджетами ОТГ пропорційно до їхньої площі та 
кількості населення) тощо. Відповідно до закону, у процесі добровіль-
ного об’єднання громад має бути враховано історичні, культурні та ет-
нічні чинники, а якість і доступність публічних послуг, що надаються 
в ОТГ, не можуть бути гіршими, ніж до об’єднання. Методика форму-
вання спроможних територіальних громад регламентує вимоги до 
Перспективних планів формування територій громад кожної області, 
а також визначає критерії для потенційних адміністративних центрів 
ОТГ. 

Таким чином, розширення повноважень органів місцевого само-
врядування спроможних громад, а також фінансове заохочення проце-
сів добровільного об’єднання громад створило нормативно-правове 
підґрунтя для стрімкої динаміки формування ОТГ. 

Додатковим стимулом в нарощуванні темпів формування спро-
можних громад стало нормативно-правове забезпечення добровільно-
го приєднання територіальних громад до вже сформованих ОТГ. Це 
стало можливим завдяки Закону України «Про внесення змін до 
 деяких законодавчих актів України щодо добровільного приєднання 
територіальних громад (підписаного Президентом 17 березня 2017 ро-
ку). Закон дозволяє за спрощеною процедурою приєднуватися до ОТГ 
тим громадам, що мають відповідну спільну межу і за перспективним 
планом формування територій громад області належать до цього 
об’єднання. Відповідно до закону, голову ОТГ, до якої приєднується 
сусідня громада, не переобирають, а вибори депутатів ради ОТГ про-
водять тільки на приєднаній території. Водночас приєднана громада 
стає старостинським округом у відповідній ОТГ, а голова приєднаної 
громади стає старостою й входить до виконавчого комітету ОТГ (за 
посадою). Як і в разі добровільного об’єднання громад ініціатором 
приєднання можуть бути голова, депутати чи мешканці ОТГ або при-
єднуваної громади.

Уже за рік механізм приєднання було застосовано щодо міст облас-
ного значення – ключових центрів економічної активності. Так, 3 квіт-
ня 2018 року було ухвалено Закон України «Про внесення змін до За-
кону України “Про добровільне об’єднання територіальних громад” 
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щодо добровільного приєднання територіальних громад сіл, селищ до 
територіальних громад міст республіканського Автономної Республі-
ки Крим, обласного значення».

Цей закон надав спрощену можливість для об’єднання відповідних 
громад за принципом приєднання територій, що не потребує прове-
дення перевиборів відповідного міського голови та відповідної міської 
ради, але передбачає обов’язкове включення голови приєднаної грома-
ди до виконавчого комітету міської ради відповідного міста обласного 
значення. Ухвалення цього Закону надало відчутний імпульс процесу 
формування ОТГ. Разом із тим проблемною позицією цього закону є 
те, що він юридично позбавляє міські територіальні громади, що ме-
жують із містами обласного значення, можливості такого приєднання.

Саме формат приєднання громад до міст обласного значення нале-
жить до ключових рушіїв добровільного об’єднання громад на новому 
етапі реформи децентралізації. Старт нового етапу реформи децентра-
лізації надано у Плані заходів Уряду з реалізації нового етапу рефор-
мування місцевого самоврядування та територіальної організації вла-
ди в Україні на 2019–2021 рр., ухваленому 23 січня 2019 року. 
Ключовим завданням цього етапу є затвердження нової територіаль-
ної основи для діяльності органів влади на рівні громад шляхом фіна-
лізації процесу добровільного об’єднання громад. Суспільний запит на 
подальше підвищення спроможності громад і політична воля до про-
ведення місцевих виборів 2020 року на новій територіальній основі 
актуалізують потребу завершити процес формування об’єднаних гро-
мад за допомогою додаткових нормативно-правових стимулів. Ідеться 
про прискорення затвердження перспективних планів ОТГ усіх облас-
тей із 100 %-м покриттям територій; максимальне сприяння добро-
вільному об’єднанню/приєднанню громад, особливо до міст обласного 
значення; затвердження території громад усіх областей, тобто завер-
шення створення адміністративно-територіальних одиниць базового 
рівня. Це означає, що протягом 2019 року процес об’єднання територі-
альних громад, як і раніше, є добровільним, та водночас існує можли-
вість застосування адміністративного способу затвердження території 
громад усіх областей у 2020 році.

Відзначивши прогрес у формуванні спроможних територіальних 
громад і секторальної децентралізації, слід також виокремити певні 
проблеми, що виникають у процесі імплементації реформи й можуть 
стати на заваді досягненню її стратегічних цілей. 
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Процес розгляду й ухвалення деяких ключових законопроектів 
щодо децентралізації влади у ВРУ є невиправдано повільним. Відтер-
мінування ухвалення законодавства уповільнює темпи імплементації 
реформи децентралізації та може свідчити про брак політичної волі до 
впровадження її нового етапу. Без якісних змін у нормативно-право-
вому полі неможливо досягти кількісних зрушень у формуванні спро-
можних територіальних громад і побудові нового районного поділу. 
Натомість результативна командна гра та спільні нормотворчі зусил-
ля ключових державних діячів можуть привести до вчасного ухвален-
ня доленосних законодавчих змін. Ідеться не про конкуренцію за лі-
дерство у цьому контексті, а про усвідомлення необхідності 
консолідації зусиль Президента, парламенту й Уряду задля подальшо-
го просування реформи спільними зусиллями.

Однією з найбільших проблем правової сфери є зволікання з упро-
вадженням змін до Конституції, що потрібні для повноцінного 
 втілення Концепції реформування місцевого самоврядування. Такі 
зміни, зокрема, мають передбачати зміну адміністративно-територі-
ального устрою, надання органам місцевого самоврядування ширших 
повноважень, уточнення обов’язків державних адміністрацій (префек-
тур). Відповідно до Концепції, об’єднані територіальні громади мають 
сформувати  новий базовий рівень адмінтерустрою й надати підґрунтя 
для трансформації районного рівня влади. Нині невизначеність нової 
компетенції районів призводить до паралелізму адміністрацій, спро-
тиву децентралізації, труднощів розподілу послуг між ОТГ та органа-
ми місцевого самоврядування, що й далі підпорядковуються району. 
Між тим законопроект № 8051 «Про засади адміністративно-територі-
ального устрою» не розглянуто з часу його реєстрації у Верховній Раді 
України у лютому 2018 року. Без його ухвалення громади та місцеві 
еліти, представлені в органах державної влади та місцевого самовря-
дування, відчувають брак передбачуваності реформи децентралізації 
та послідовності змін адміністративно-територіального устрою. Від-
сутність конституційних змін викликає у досить широких колах сум-
ніви щодо необоротності реформи децентралізації. 

Важливим питанням для децентралізації є побудова ефективної 
системи територіальної організації влади в Україні, що неможливо 
реалізувати без внесення відповідних змін до Конституції України. 
Зважаючи на це, Президент України 01.07.2015 вніс до Верховної 
Ради України як невідкладний законопроект «Про внесення змін до 
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Конституції України (щодо децентралізації влади)» № 2217а. Проте 
після попереднього схвалення 31.08.2015 процес його розгляду парла-
мент фактично поставив «на паузу». Між тим за час, що минув після 
його попереднього схвалення, деякі норми цього законопроекту втра-
тили свою актуальність. Так, він містить норму, якою розділ ХV «Пе-
рехідні положення» Конституції України пропонується доповнити 
пунктом 17, який, зокрема, встановлює, що «наступні чергові місцеві 
вибори – вибори голів громад, депутатів рад громад, районних, облас-
них рад проводяться в останню неділю жовтня 2017 року». Таким чи-
ном, законопроект № 2217а без внесення до нього змін щодо дати на-
ступних місцевих виборів парламент уже не може остаточно ухвалити. 

Очевидно, що на етапі внесення змін до законопроекту № 2217а ви-
никне питання й щодо наявності в ньому норми, яка встановлює, що 
«особливості здійснення місцевого самоврядування в окремих райо-
нах Донецької і Луганської областей визначаються окремим законом». 
Наявність цієї норми у законопроекті № 2217а під час його попере-
днього схвалення у 2015 році призвела до суттєвого політичного про-
тистояння.

Слабкою є й координація дій між учасниками процесу де цен тра-
лі зації на рівні громад, регіонів, центральними та субнаціональними 
органами влади. Основний стратегічний документ у сфері регіо-
нальної політики – Державна стратегія регіонального розвитку до 
2020 ро ку – наразі не формує зв’язок між регіональним розвитком та 
децентралізацією. Не консолідований і не скерований загальнонаціо-
нальною стратегією регіонального розвитку процес децентралізації, 
особливо в режимі кількісного прискорення, може створити суттєві 
ризики дезорганізації й дезінтеграції економічного та соціального про-
стору. Втрачатимуться як потенціал прискорення економічного роз-
витку, який міститься у розширенні повноважень громад розпоряджа-
тися локальними ресурсами, так і можливості відновлення 
регіональної та загальнонаціональної згуртованості, підґрунтям якої 
мала б бути саме спільна участь громад на взаємовигідних засадах у 
роз в’я занні завдань модернізації країни.

Бракує правового підґрунтя розподілу функцій і відповідально сті 
в секторах, які мають багаторівневе представлення, що в умовах сек-
торальної децентралізації ускладнює їх оперативне управління та 
стратегічне планування й розвиток. Зокрема, бракує обґрунтованих 
стандартів гарантованого мінімуму надання послуг, процедур моніто-
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рингу й оцінювання якості цього надання (певний прогрес є тільки у 
сфері соціальних послуг). Це гальмує розширення реальної автономії 
громад щодо видатків у виконанні делегованих функцій.

Слід зазначити, що найбільшої нормативно-правової розроблено-
сті та найефективнішої реалізації набула складова децентралізації 
у сфері бюджетних відносин, яка полягає, зокрема, у зміцненні дохід-
ної спроможності територіальних громад. Вона створювала підґрунтя 
для наступних етапів децентралізації, оскільки з початку реформуван-
ня у 2015 році стосувалася всіх (а не тільки об’єднаних) територіаль-
них громад. 

Реформа міжбюджетних відносин у контексті реформи децентралі-
зації – це стимулювання місцевих громад ефективніше наповнювати 
свої бюджети, переходити на самозабезпечення та ретельно планувати 
свої видатки. Починаючи з 2015 року джерела наповнення місцевих 
бюджетів було розширено шляхом передання з державного до місце-
вих бюджетів низки податків, зборів і неподаткових платежів. Такі 
зміни привели до зміцнення дохідної частини місцевих бюджетів. 

Найвагомішим результатом бюджетної децентралізації є зростання 
частки місцевих податків і зборів у доходах місцевих бюджетів з 2,5 % 
у 2012–2014 рр. до 30 % – у 2018 році, в основному завдяки переданню 
окремих податків і зборів до місцевих бюджетів. У 2018 році обсяг 
місцевих бюджетів уперше перевищив обсяг державного бюджету й 
становив 52 % консолідованого бюджету України. Для порівняння: 
у 2014 році ця частка становила 42 %. Стандарт співвідношення дохо-
дів державного та місцевих бюджетів більшості країн ЄС – 50:50 – 
може вважатися досягнутим. Через місцеві бюджети в Україні пере-
розподіляється понад 15 % ВВП.

Частка власних доходів місцевих бюджетів (загальний фонд) у 
ВВП у 2018 році становила 7,1 % (у 2014 році – 5,1 %), у 2019 році ста-
новитиме 6,8 % (прогноз), а самі власні доходи місцевих бюджетів 
зросли з 68,6 млрд грн у 2014 році до 234,1 млрд – у 2018-му, за про-
гнозом на 2019 рік – 267 млрд грн. Власні доходи на одного мешканця 
зросли з 203,4 грн у 2016 році до 415,4 грн – у 2018-му (+31,5 %), а за 
прогнозом на 2019 рік становитимуть 503,9 грн (+23,1 %)7. 

Між тим усе ще є проблемою практична залежність місцевих бю-
джетів від трансфертів із державного бюджету. В Законі України 

7 За даними сайту decentralization.gov.ua. – Режим доступу : storage.decentralization.
gov.ua/uploads/library/file/389/10.03.2019.pdf
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«Про Державний бюджет на 2018 рік» обсяг міжбюджетних трансфер-
тів для місцевих бюджетів становив 314 млрд грн. З них міжбюджетні 
трансферти із загального фонду – 300 млрд, зі спеціального – 14 млрд 
грн. У Законі України «Про Державний бюджет на 2019 рік» до місце-
вих бюджетів передбачено спрямувати загалом 40 різних видів дота-
цій і субвенцій, із них 29 субвенцій і 5 видів дотацій – із загального 
фонду державного бюджету. 

Це створює потенційну можливість «ручного» втручання у фіс-
кальну сферу ОТГ, зокрема – з різного роду позаекономічною (та ко-
рупційною) мотивацією. У свою чергу, формується ризик фінансової 
ненадійності ОТГ як економічних контрагентів. Так, у 2017–2018 рр. 
непоодинокими були ситуації, коли головні розпорядники коштів міс-
цевих бюджетів не могли своєчасно відшкодовувати вартість субсидій 
і пільг, наданих населенню. Це відбулося через несвоєчасний перера-
хунок державою субвенцій. За експертними оцінками, потенційні 
втрати місцевих бюджетів за несвоєчасний перерахунок державою 
субвенції у 2017–2018 рр. у разі подання до суду підприємствами по 
всій Україні можуть становити близько 7 млрд грн8.

Сумарний обсяг фінансового ресурсу місцевих бюджетів у 2019 ро-
ці становитиме 588,9 млрд грн, що на 35,6 млрд, або на 6,4 %, більше, 
ніж у 2018 році9. Аби збільшити ресурс місцевих бюджетів, на місцях 
залишаються надходження від: податку на доходи фізичних осіб від 
доходів за здавання в оренду земельних ділянок; 5 % рентної плати за 
видобуток вуглеводнів; земельний податок за лісові землі; 13,44 % ак-
цизного податку з пального. Загалом на 2019 рік для всіх територіаль-
них громад залучено додатковий ресурс в обсязі 44,6 млрд грн10. За 
оцінкою Міністерства фінансів України, доходи місцевих бюджетів у 
2019 році зростуть проти 2018 року на 41,4 млрд грн (на 16,6 %) – 
до 291,1 млрд грн 11.

У бюджетному законодавстві на 2019 рік передбачено такі зміни 
для підтримки місцевих бюджетів12, які вже демонструють позитивні 
наслідки:

  8 Асоціація міст України. . – Режим доступу : www.auc.org.ua
  9 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : budget2019.info/priority/5
10 За даними Вісника «Асоціація міст України» № 159 за грудень 2018 – січень 2019 

року. –Режим доступу : https://auc.org.ua/sites/default/files/library/159.pdf
11 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : budget2019.info/priority/5
12 За даними Вісника «Асоціація міст України» № 159 за грудень 2018 – січень 2019 

року. Режим доступу : https://auc.org.ua/sites/default/files/library/159.pdf
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# скасовано пільги з плати за землю для підприємств залізничного 
транспорту – через поновлення оподаткування цих земель міс-
цеві бюджети отримають 1,2 млрд грн;

# компенсовано майже 0,4 млрд грн втрат доходів місцевих бюдже-
тів через надання державою податкових пільг зі сплати земель-
ного податку суб’єктам космічної діяльності та літако бу ду вання;

# змінено базу та збільшено ставки туристичного збору (встанов-
лено у відсотках до мінімальної заробітної плати), що дозволить 
місцевим бюджетам отримати додатково 120 млн грн;

# подовжено фінансування з державного бюджету, а не з місцевих 
бюджетів, оплати послуг із патронату над дитиною та виплату 
соціальної допомоги на утримання дитини в сім’ї патронатного 
вихователя (до 2027 року), завдяки чому в місцевих бюджетах 
збережено щонайменше 21 млн грн.

Не допущено:
# погашення за кошти місцевих бюджетів заборгованості за середньо-

строковими позиками – в такий спосіб збережено 9 млрд грн;
# вилучення залишків коштів місцевих бюджетів, що надійшли як 

відшкодування втрат сільськогосподарського й лісогосподарсь-
кого виробництва, які не використані протягом двох років, тобто 
уникнули втрат на 800 млн грн;

# перекладання на місцеві бюджети фінансування ВНЗ державної 
власності І–ІІ рівнів без статусу окремих юридичних осіб, що 
дозволить зберегти власний ресурс місцевих бюджетів в обсязі 
862,4 млн грн;

# покладання на міста та ОТГ відповідальності обласного рівня за 
надання гарантій за місцевими запозиченнями, тобто міста та 
ОТГ убезпечені від розраховування за борги обласної влади.

Натомість уперше передбачено:
# додатковий ресурс для бюджетів міст обласного значення та 

ОТГ – надходження від штрафних санкцій за порушення зако-
нодавства про працю та у сфері містобудівної діяльності, що на-
кладаються відповідними органами місцевого самоврядування, 
орієнтовно 440 млн грн;

# додатковий ресурс для бюджетів міст обласного значення й 
ОТГ – 37 % рентної плати за спеціальне використання лісових 
ресурсів у частині деревини, заготовленої в порядку рубок голов-
ного користування. У Податковому кодексі збільшено в 1,5 раза 
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ставки за цим податком, однак тимчасово у 2019 році 13 % цієї 
рентної плати будуть перераховуватися до спеціального фонду 
Держбюджету. Потенційні додаткові доходи місцевих бюджетів 
становитимуть 260 млн грн;

# урахування особливостей роботи комунальних підприємств, що 
надають послуги ЖКГ: вони сплачуватимуть ПДВ після отри-
мання коштів від споживачів, а не з моменту фактичного надан-
ня послуг, що убезпечить комунальні підприємства від виник-
нення заборгованостей зі сплати податків;

# новий механізм розподілу коштів дотації на здійснення пере-
даних із державного бюджету видатків з утримання закладів 
освіти й охорони здоров’я. Обласна влада розподілятиме ресурс 
за погодженням з Урядом, що має убезпечити від упередженого 
та суб’єктивного розподілу ресурсу. Для забезпечення справед-
ливості АМУ наполягала запровадити прямий розподіл цієї до-
тації між місцевими бюджетами.

Такі зміни приведуть до збільшення допомоги держави у фінансу-
ванні місцевих бюджетів шляхом надання дотацій і розподілу субвен-
цій. Порівнюючи з 2018 роком, суми коштів на деякі сфери збільшено. 
Є також і нововведення, зокрема введення податку на лісові землі, ви-
знання необхідності змінити зарахування ПДФО за місцем проживан-
ня фізичної особи, а не за місцем її праці. 

Варто також зазначити зростання надання громадам централізова-
них фінансових ресурсів. Обсяг фінансування розвитку територій із 
Державного бюджету зріс з 0,5 млрд грн у 2014 році до 19,37 млрд грн – 
у 2018-му. Проти 2014 року в 39 разів зросла державна підтримка 
на розвиток територіальних громад і розбудову їх інфраструктури. 
Обсяг коштів субвенції на формування структури ОТГ у 2018 році 
становив 1,9 млрд грн, на 2019 рік обсяг субвенції заплановано у роз-
мірі 2,1 млрд грн; кількість фінансованих проектів збільшилася з 1451 
до 2456. Обсяг Державного фонду регіонального розвитку зріс з 
2,9 млрд грн у 2015 році до 6,0 млрд – у 2018 році, а кількість проек-
тів – з 876 до 806. 

Фінансова децентралізація – це найбільш повний і прозорий вид 
де централізації, оскільки він прямо пов’язаний з організацією та ре-
формуванням системи міжбюджетних відносин. Органи місцевого само-
врядування отримують фіскальну незалежність (делегування пов но-
важень щодо прийняття рішень у сфері бюджетного регулювання) – 
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можливість приймати рішення щодо формування бази оподаткування, 
визначення ставок відповідних місцевих податків і зборів, уведення 
податкових стимулів для галузей економіки на регіональ ному рівні. 
Це підштовхує їх до конкуренції між собою в контексті варіації рівня 
податкових ставок із метою фінансового забезпечення громад. Проте 
всі ці зміни часто не розв’язують проблем наповнення місцевих 
 бюджетів, не забезпечують фінансову самодостатність місцевого само-
врядування. Доцільним є пошук додаткових джерел напов нення міс-
цевих бюджетів, а також використання низки альтернативних можли-
востей (розміщення тимчасово вільних коштів на депозитах, придбання 
цінних паперів, отримання позик, надання позик, муніципальні облі-
гаційні позики). Саме фінансова децентралізація надає органам місце-
вого самоврядування можливість здійснювати самостійний пошук до-
даткових фінансових ресурсів. 

На початку реформи висловлювалися різні думки фахівців щодо 
того, якою вона має бути: примусовою чи добровільною, чи повинна 
мати чітко визначені терміни, бути форсованою чи поступовою. Зна-
чна увага приділялася питанням обрахунку кількості об’єднаних тери-
торіальних громад, що мають прийти на заміну низовим адміністра-
тивно-територіальним одиницям. Фахівці, зокрема, Ю. І. Ганущак13, 
ще до початку реформи стверджували, що для ефективного започатку-
вання дії місцевого самоврядування на рівні громад, ефективного роз-
поділу ресурсів і створення можливостей для збільшення ресурсного 
потенціалу достатньою буде кількість громад на рівні від 1000 до 3000, 
які мають поступово замінити близько 12 тис. місцевих рад. Проте пе-
ріод досягнення такого результату не встановлювався. Як результат, 
на практиці процес формування ОТГ відбувався досить повільно. 

Мапу спроможних територіальних громад у масштабах держави 
було представлено у вигляді перспективних планів формування тери-
торій громад у розрізі областей. Станом на лютий 2019 року Кабінет 
Міністрів України затвердив перспективні плани формування тери-
торій громад 23 областей, тобто сформоване орієнтовне бачення 
 спроможних громад у регіональному розрізі14. Водночас затверджені 

13 Ю. Ганущак. Реформа територіальної організації влади / [Ю. Ганущак]; Швейцар-
сько-український проект «Підтримка децентралізації в Україні – DESPRO». – Київ : 
ТОВ «Софія-А». – 2013. – 160 с. – С. 149. 

14 Поки актуальний принцип добровільності у створенні об’єднаних громад – ним 
варто скористатися / Прес-центр ініціативи «Децентралізація». – 19.02.2019 [Електрон-
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Урядом перспективні плани поки що охоплюють тільки 82 % терито-
рії України.

Процес формування ОТГ можна назвати динамічним: станом на 
2015 рік в Україні було сформовано 159 ОТГ; станом на 2016-й – 366; 
на 2017-й – 665; а станом на березень 2019-го – вже 884 об’єднані гро-
мади – з 1285 ОТГ, які додано до наявних перспективних планів, ра-
зом із 78 ОТГ, що станом на березень 2019 року очікували на рішення 
ЦВК щодо проведення своїх перших виборів і формалізації свого ста-
тусу об’єднаних територіальних громад15. Зазначені 884 ОТГ об’єд-
нали 4110 місцевих рад. До їх складу ввійшло 24 міста обласного зна-
чення, до яких приєдналося 59 навколишніх громад, а також 37 ОТГ, 
до яких приєдналася 71 територіальна громада. 

Станом на квітень 2019 року територія сформованих ОТГ стано-
вить більш ніж третину (38,5 %) загальної площі України. У таких 
громадах проживає понад 9,1 млн людей (що становить 25,7 % загаль-
ного населення України). А загалом у спроможних громадах, якими є 
ОТГ та міста обласного значення, проживає майже 70 % населення 
держави. Середня кількість територіальних громад, що об’єдналися в 
одну ОТГ, становить 4,6, а середня чисельність населення однієї 
ОТГ – 10 284 особи.

У контексті завдань прискорення децентралізації зростає по треба у 
визначенні комплексу проблем, нагромаджених практикою 
 децентралізації, що свідчать про її недостатню нормативну й інститу-
ційну урегульованість і впливають на перспективи створення нових 
ОТГ:

# незрозумілі межі управлінських свобод об’єднаних територіаль-
них громад. Унаслідок нерозв’язання питання з наглядом за ді-
яльністю громад і рішеннями їх управлінських органів ці питан-
ня передано на розсуд самих громад. У разі прийняття рішень, 
що не належать до компетенції громади або звужують права гро-
мадян, це створює прецедент щодо можливості й подальшого 
прийняття таких рішень;

ний ресурс]. – Режим доступу : https://decentralization.gov.ua/news/10644?fbclid=IwAR3
3h1UbROgsSYbJolt4ZFpygM7LWeOMFLx8iZTv-Cdzxn92ILze95sjyB8

15 Моніторинг процесу децентралізації влади та реформування місцевого самовряду-
вання станом на 12 березня 2019 року [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://
decentralization.gov.ua/mainmonitoring
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# відсутність ясних і чітких перспектив того, що відбудеться після 
100 % об’єднання громад, як це змінить структуру управління та 
розподіл адміністративних важелів і ресурсів;

# відсутність розуміння того, як об’єднані територіальні громади 
мають самовизначитися на території району та регіону, якою 
буде їх взаємодія із цими територіальними утвореннями;

# слабка прив’язка системи реформування місцевого самовряду-
вання до процесів, що відбуваються загалом у країні, зокрема до 
секторальних реформ. Зміна місцевого самоврядування змушує 
змінюватися і систему секторального управління в державі – від 
зміни переліку даних, що підлягають статистичним спостере-
женням, до зміни механізмів реалізації управлінських рішень 
центральних органів виконавчої влади на місцях;

# неможливість чітко встановити, як впливає формування об’єд-
наних територіальних громад на якість життя людини, відсутні 
критерії оцінювання впливу складових реформи децентралізації 
на формування життєвого середовища громадян.

1.2. Децентралізація та реформа 
адміністративно-територіального устрою

Подальше успішне впровадження реформи місцевого самоврядування 
та децентралізації влади, реформування територіальних громад як 
елементів базового рівня територіального управління має відбуватися 
у контексті системної реформи адміністративно-територіального 
устрою. Завершення процесу об’єднання територіальних громад, про-
ведення нових місцевих виборів у 2020 році має кореспондува тися з 
формуванням нової системи адміністративно-територіального устрою, 
реформуванням територіальної організації влади на суб регіональному 
(районному) рівні, синхронізацією цього процесу з упровадженням 
освітньої, медичної й інших секторальних реформ. Має бути встанов-
лено критерії, яким повинні відповідати адміні стративно-тери торі аль-
ні одиниці всіх рівнів на основі ухвалення базового законодавства 
щодо нової системи адміністративно-територіального устрою та при-
скорення об’єднання територіальних громад тільки відповідно до пер-
спективних планів формування територіальних громад областей і ви-
мог методики щодо визначення їх спроможності.
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Очевидно, що говорити про повноцінну децентралізацію без удо-
сконалення нормативно-правового забезпечення реформи та внесення 
відповідних змін до Конституції України не доводиться. Ще на почат-
ку своєї каденції Президент України П. Порошенко вніс до Верховної 
Ради України законопроект «Про внесення змін до Конституції Укра-
їни (щодо децентралізації влади)» № 2217а від 01.07.2015. Проте після 
його попереднього схвалення 31.08.2015 процес розгляду парламент 
зупинив. 

Варто зазначити, що цей законопроект розробляли в складних по-
літичних умовах – під тиском зовнішніх (Мінські угоди) та внут-
рішніх (значна частина суспільства не підтримувала Мінські угоди) 
чинників, що призвело до наявності принципових для окремих депу-
татських фракцій і груп позицій, які ставлять під загрозу голосування 
за цей законопроект необхідної кількості народних депутатів (не мен-
ше як дві третини – 300 голосів – від конституційного складу парла-
менту) для остаточного ухвалення конституційних змін. Для законо-
проекту № 2217а ці зміни визначаються таким положенням акту: 
«особливості здійснення місцевого самоврядування в окремих райо-
нах Донецької і Луганської областей визначаються окремим законом», 
і запроваджує інститут префектів.

Варто зазначити, що попри Рішення Конституційного Суду Украї-
ни від 15 березня 2016 року № 1-рп/2016, яке фактично розширило 
часові рамки для ухвалення конституційних змін, час для остаточного 
ухвалення законопроекту № 2217а добігає кінця. Насамперед це 
пов’язано з тим, що за період, який минув після попереднього схвален-
ня законопроекту № 2217а, деякі його норми втратили актуальність, а 
саме:

«наступні чергові місцеві вибори – вибори голів громад, депутатів 
рад громад, районних, обласних рад проводяться в останню неділю 
жовтня 2017 року»; 

«Президент України до обрання на наступних чергових місцевих 
виборах у жовтні 2017 року голів громад, депутатів рад громад, район-
них, обласних рад здійснює повноваження, передбачені статтею 144 
Конституції України, щодо актів, ухвалених відповідно сільськими, се-
лищними, міськими головами, сільськими, селищними, міськими, район-
ними і обласними радами»;

«Районні, обласні ради, обрані на наступних чергових місцевих 
 виборах у жовтні 2017 року, створюють виконавчі комітети на 
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 підставі закону про місцеве самоврядування, що визначає повноважен-
ня виконавчих комітетів районних, обласних рад»;

«Місцеві державні адміністрації до створення районними, облас-
ними радами виконавчих комітетів на підставі закону про місцеве са-
моврядування, що визначає повноваження виконавчих комітетів район-
них, обласних рад, але не пізніше 1 березня 2018 року на відповідній 
території продовжують забезпечувати…»;

«Президент України за поданням Кабінету Міністрів України 
вперше здійснює призначення префектів після створення відповідни-
ми районними, обласними радами виконавчих комітетів, але не пізніше 
1 березня 2018 року».

Таким чином, законопроект № 2217а у разі його ухвалення без вне-
сення змін щодо означених дат міститиме низку норм, які мають зво-
ротну дію в часі, що суперечитиме положенням частини першої статті 
58 Конституції України. 

З огляду на це законопроект № 2217а щодо децентралізації влади 
потребує доопрацювання. Проте під час доопрацювання доцільно роз-
глянути правки не лише до норм, які мають зворотну дію в часі, а й до 
змістовних норм, що містять деякі недоліки або не дають від повіді на 
окремі запитання щодо адміністративно-територіального устрою та 
місцевого самоврядування. До них, зокрема, варто віднести такі:

# Досі не врегульовано питання внутрішнього поділу міст, що є 
вкрай важливим для організації управління великими громада-
ми. У разі ухвалення законопроекту буде скасовано частину 5 
статті 140 чинної редакції Конституції України, а питання вну-
трішньої структури міст у Конституції взагалі не згадуватиметь-
ся. З одного боку, вилучення районів у містах із категорії оди-
ниць, які складають структуру адміністративно-територіального 
устрою держави, мало б розширити повноваження органів місце-
вого самоврядування у визначенні структури міських громад. 
Однак такий стан може бути витлумачено й протилежним чи-
ном – як відсутність формальної підстави для збереження вну-
трішнього адміністративного поділу міст взагалі. Органи місце-
вого самоврядування територіальних громад можуть передавати 
частину своїх повноважень разом із ресурсами для їх реалізації 
тільки органам самоорганізації населення;

# Суперечливість у визначенні прав членів територіальної громади. 
Відповідно до частини другої статті 140 проекту змін до Консти-
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туції України, територіальну громаду становлять «мешканці по-
селення чи поселень відповідної громади», тобто без обмеження 
громадянства. Відповідно до цієї статті, територіальна громада в 
такому самому розумінні «здійснює місцеве самоврядування 
безпосередньо або через органи місцевого самоврядування», до 
того ж безпосередньо здійснює його «шляхом місцевих референ-
думів та в інших формах, визначених законом». Водночас право 
брати участь у виборах органів місцевого самоврядування мають 
тільки ті члени територіальної громади, що є громадянами Укра-
їни;

# Зберігається необмежене право Верховної Ради України на при-
значення позачергових виборів місцевого самоврядування (пункт 
30 частини першої статті 85). Традиційно цю норму застосовува-
ли народні депутати України або для дострокового припинення 
повноважень органів місцевої влади без об’єк тив них на це під-
став, або для гальмування позачергових виборів – залежно від 
інтересів тих чи інших парламентських фракцій для недопущен-
ня невигідних для них результатів.

Проте найзапекліші дискусії будуть викликані питанням доціль-
ності закріплення в Конституції України положення про те, що особ-
ливості здійснення місцевого самоврядування в окремих районах До-
нецької і Луганської областей визначаються окремим законом. За 
великим рахунком від спроможності дати відповідь на запитання: чи 
є таке уконституювання загрозою для української державності, чи не-
обхідним кроком задля відновлення країни, залежатиме доля всього 
 законопроекту.

Зважаючи на зазначені політичні обставини та конституційну про-
цедуру розгляду й ухвалення законопроектів про внесення змін до 
Конституції України, розгляд законопроекту № 2217а щодо децентра-
лізації влади після його доопрацювання, що передбачає внесення по-
правок від належних суб’єктів права (у цьому разі – Президента Укра-
їни або не менш ніж 150 народних депутатів), треба буде розпочати 
спочатку. Тобто з направлення його парламентом до Конституційного 
Суду України для надання ним висновку щодо відповідності зміненої 
редакції законопроекту про внесення змін до Конституції України 
№ 2217а вимогам статей 157 і 158 Конституції України. Водночас 
строків, у які Конституційний Суд України має надати висновок, 
 законодавство не передбачає.
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У цьому аспекті особливо важливо звернути увагу на додаткові ви-
моги законодавства, що обмежують часові рамки для розгляду й ухва-
лення законопроекту № 2217а. Так, відповідно до частини другої статті 
149 Регламенту Верховної Ради України, доопрацьований законопро-
ект № 2217а (у разі надання Конституційним Судом України позитив-
ного висновку) може бути попередньо схвалено не пізніше дня закін-
чення 10-ї сесії (12 липня 2019 року, а в разі подовження сесії – не 
пізніше як 2 вересня 2019 року). 

Додатково варто зазначити, що в разі неухвалення в зазначені 
строки доопрацьованого законопроекту № 2217а постане проблема 
відкладення передбаченого ним забезпечення реформи децентралі-
зації на конституційному рівні щонайменше на 17 місяців.

Ця проблема зумовлена вимогами частини третьої статті 149 Ре-
гламенту Верховної Ради України, яка встановлює, що новообрана 
Верховна Рада не може розглядати питання про ухвалення законопро-
екту про внесення змін до Конституції України, який був по перед ньо 
схвалений Верховною Радою попереднього скликання, але голосуван-
ня щодо ухвалення якого як закону не проводилося. У такому разі за-
конопроект про внесення змін до Конституції України вважається не 
ухваленим Верховною Радою попереднього скликання. На практиці 
це означатиме, що в разі, якщо нинішній склад парламенту не ухва-
лить законопроект № 2217а (щодо децентралізації влади), то новий 
законопроект щодо децентралізації влади можна буде внести не рані-
ше ніж через рік із дня16 прийняття присяги народними депутатами 
наступного 9-го скликання тільки наприкінці 2020 року (орієнтовно у 
першій половині грудня17). 

16 Відповідно до частини першої статті 158 Конституції України «законопроект про 
внесення змін до Конституції України, який розглядався Верховною Радою України, і за-
кон не був прийнятий, може бути поданий до Верховної Ради України не раніше ніж че-
рез рік з дня прийняття рішення щодо цього законопроекту». Однак, якщо парламент 8-го 
скликання не винесе на голосування попередньо схвалений законопроект № 2217а до 
останнього дня своєї повноважності (дня складання присяги новообраними народними 
депутатами України), то відлік одного року буде обраховуватися з цього дня. 

17 Виходимо з такого. Вибори Верховної Ради України 9-го скликання мають відбути-
ся 27 жовтня 2019 року. ЦВК не пізніш як на п’ятнадцятий день із дня голосування вста-
новлює результати виборів депутатів і не пізніш як на п’ятий день із дня встановлення 
результатів виборів офіційно оприлюднює результати виборів депутатів (ст. 98–100 За-
кону України «Про вибори народних депутатів»). Верховна Рада України збирається на 
першу сесію не пізніше ніж на тридцятий день після офіційного оголошення результатів 
виборів (ст. 82 КУ) = максимально 16 грудня 2019 року.
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Аналіз ще одного важливого для реформи децентралізації законо-
проекту «Про засади адміністративно-територіального устрою» № 8051 
потрібно здійснювати, беручи до уваги його місце в контексті рефор-
ми децентралізації влади, відповідно до Концепції реформування міс-
цевого самоврядування й територіальної організації влади в Україні 
від 1 квітня 2004 року та відповідно до Плану заходів із реалізації но-
вого етапу реформування місцевого самоврядування й територіальної 
організації влади в Україні на 2019–2021 рр., затвердженого Розпоря-
дженням Кабміну від 23 січня 2019 року. Так, у зазначеній Концепції 
до завдань реформи децентралізації було віднесено «визначення об-
ґрунтованої територіальної основи для діяльності органів місцевого 
самоврядування та органів виконавчої влади з метою забезпечення до-
ступності та належної якості публічних послуг, що надаються такими 
органами», що знайшло своє змістовне відображення у першому за-
вданні вказаного Плану заходів «Формування нової територіальної 
основи для діяльності органів влади на рівні громад і районів». У рам-
ках зазначеного завдання передбачено, зокрема, розроблення та по-
дання у встановленому порядку на розгляд Кабінету Міністрів України 
проекту закону України щодо врегулювання питання затвердження 
адміністративно-територіального устрою базового рівня, а також су-
проводження у Верховній Раді України проекту закону України «Про 
засади адміністративно-територіального уст рою України» (реєстра-
ційний номер 8051).

Законопроект «Про засади адміністративно-територіального уст-
рою» № 8051 до Верховної Ради України вніс Кабінет Міністрів Украї-
ни 22.02.2018. Він визначає засади адміністративно-територіального 
устрою України, порядок утворення, ліквідації, встановлення та зміни 
меж адміністративно-територіальних одиниць. Урегулювання на зако-
нодавчому рівні цих питань, на думку профільних асоціацій18 і екс-
пертних установ, є давно назрілим. Проте з часу його внесення зако-
нопроект № 8051 жодного разу не включали до порядку денного 
пленарних засідань парламенту. Водночас у висновку Комітету з пи-
тань державного будівництва, регіональної політики та місцевого 

18 Відповідно до Висновку Комітету Верховної Ради України з питань державного бу-
дівництва, регіональної політики та місцевого самоврядування від 11.07.2018. Всеукраїн-
ська асоціація органів місцевого самоврядування, Українська асоціація районних і облас-
них рад, Всеукраїнська асоціація сільських і селищних рад, Асоціація об’єднаних 
територіальних громад висловилися на підтримку законопроекту № 8051.
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 самоврядування від 11.07.2018 зазначено, що «Комітет вирішив реко-
мендувати Верховній Раді України відповідно до пункту 1 частини 
першої статті 114 Рег ламенту Верховної Ради України проект Закону 
України про засади адміністративно-територіального устрою України 
(реєстр. № 8051 від 22.02.2018), внесений Кабінетом Міністрів Украї-
ни, за наслідками розгляду в першому читанні прийняти за основу».

Парламентська практика проходження урядових законопроектів 
свід чить, що таке тривале зволікання з розглядом законопроекту 
№ 8051 пов’язане з відсутністю консолідованої позиції коаліції депу-
татських фракцій (парламентської більшості), що спричинена наяв-
ністю в законопроекті суперечливих і політично вразливих норм. 
У цьому аспекті варто звернути увагу на таке.

Відповідно до Висновку Головного науково-експертного управлін-
ня Верховної Ради України від 18.05.2018, «прийняття закону із за-
пропонованим предметом регулювання заслуговує на підтримку, адже 
це передбачено конституційними нормами і є давно назрілою необхід-
ністю. Разом із тим, за результатами аналізу положень поданого зако-
нопроекту Головне управління вважає за необхідне висловити щодо 
його змісту наступні зауваження». Зокрема, у Висновку  Головного нау-
ково-експертного управління ВРУ зазначено, що за конопроект «Про 
засади адміністративно-територіального устрою» № 8051 містить низ-
ку норм, що обмежують суб’єктів права законодавчої ініціативи, яки-
ми, відповідно до частини першої статті 93 Конституції України, 
є Президент України, народні депутати України та Кабінет Міністрів 
України. Так, у статтях 15 та 16 законопроекту № 8051 ідеться про 
те, що проекти законів «про утворення, реорганізацію та ліквідацію 
громад», «про перенесення адміністративного центру громади», «про 
утворення, реорганізацію та ліквідацію районів» вносяться на розгляд 
Верхов ної Ради України суб’єктом права законодавчої ініціативи 
обов’яз ко во разом із висновком Кабінету Міністрів України щодо 
відповідності його Конституції та законам України. Таким чином, 
у разі схвалення парламентом цих норм може виникнути ситуація, 
коли Президент України як суб’єкт права законодавчої ініціативи 
буде вимушений узгоджувати з Урядом свої за конопроекти (напри-
клад, «Про утворення нових районів Київської  області»). Загалом 
 наявність цих норм спричинить залежність парламенту в ухваленні 
законів з цих питань позиції (наявності позитивного висновку) Кабі-
нету Міністрів України.
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Відповідно до Висновку Головного науково-експертного управлін-
ня ВРУ, законопроект № 8051 у частині процедури утворення, реорга-
нізації, ліквідації адміністративно-територіальних одиниць, населених 
пунктів, установлення та зміни їх меж містить низку прогалин і невід-
повідностей Конституції України. Так, наприклад, відповідно до час-
тини восьмої статті 19 та частини сьомої статті 20 цього законопроекту, 
«Верховна Рада Автономної Республіки Крим, обласна рада невід-
кладно після прийняття рішення про віднесення тимчасового посе-
лення до категорії сіл (населеного пункту до категорії селищ) вносить 
до Верховної Ради України подання щодо найменування села (сели-
ща)» відповідно. Таким чином, у разі схвалення парламентом цих норм 
Верховна Рада Автономної Республіки Крим та обласні ради, всупе-
реч частині першій статті 93 Конституції України, стануть суб’єк-
тами права законодавчої ініціативи щодо найменування сіл і селищ.

Також у законопроекті містяться норми, що розширюють повно-
важення Верховної Ради України. Конституція України (пункт 29 
части ни першої статті 85) до повноважень Верховної Ради України 
віднесла такі питання, як «утворення і ліквідація районів, встановлен-
ня і зміна меж районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії 
міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів». На-
томість законопроект № 8051 наділяє парламент додатковими повно-
важеннями щодо, наприклад, прийняття законів «про утворення, ре-
організацію та ліквідацію громад» (частина перша–четверта, сьома 
статті 15) «про перенесення адміністративного центру громади» (час-
тина п’ята–сьома статті 15) «про утворення, реорганізацію та лікві-
дацію районів» (частина перша–п’ята, сьома, восьма статті 16). Ці пов-
новаження Верховної Ради України в разі прийняття закону «Про 
засади адміністративно-територіального устрою» вважатимуться таки-
ми, що не відповідають Основному Закону України. До цього вис-
новку доходимо, проаналізувавши Конституцію України, де визначено, 
що Верховна Рада України крім встановлених статтею 85 Конституції 
повноважень «здійснює також інші повноваження, які відповідно до 
Конституції України віднесені до її відання». Тобто повноваження 
Верховної Ради України, визначені у Конституції України та змінах 
до неї, є вичерпними, а їх розширення шляхом прийняття законів не 
допускається.

Також важливо звернути увагу на норму законопроекту № 8051, 
що є не лише суперечливою з погляду її відповідності чинній Консти-
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туції України, а й матиме значний суспільно-політичний резонанс. 
Так, частина третя статті 11 цього законопроекту передбачає, що окре-
мими законами в межах частини однієї чи кількох адміністративно-те-
риторіальних одиниць визначаються території з особливим характе-
ром управління. Зокрема, території, що постраждали від військових 
дій та окупації, – на період до встановлення конституційного ладу. 
Щодо цього слід зазначити таке. 

Чинна редакція Основного Закону України визначає тільки два 
випадки, коли окремими законами визначається спеціальний статус 
адміністративно-територіальних одиниць й особливості здійснення 
місцевого самоврядування. Так, частина третя статті 133 Конституції 
України передбачає, що спеціальний статус міст Києва та Севастополя 
визначається законами України. А частина друга статті 140 Конститу-
ції України передбачає, що особливості здійснення місцевого само-
врядування в містах Києві та Севастополі визначаються окремими за-
конами України.

Разом із тим, як уже зазначалося, у законопроекті «Про внесення 
змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» № 2217а, 
що був попередньо схвалений парламентом, міститься норма про те, 
що «особливості здійснення місцевого самоврядування в окремих 
районах Донецької і Луганської областей визначаються окремим за-
коном». Наявність цієї норми ставить під загрозу голосування за цей 
законопроект необхідною кількістю народних депутатів (не менше як 
дві третини – 300 голосів – від конституційного складу парламенту) 
для остаточного ухвалення конституційних змін.

Ще однією нормою, яка очевидно спричиняє зволікання з розгля-
дом законопроекту № 8051, є визначення поняття «район», що пропо-
нується статтею 8 законопроекту. Так, район – це адміністративно-те-
риторіальна одиниця субрегіонального рівня, яка складається з 
громад, загальна чисельність населення яких становить не менше ніж 
150 тис. жителів.

Запровадження на практиці такого значення поняття «район», на 
думку Головного науково-експертного управління Апарату Верховної 
Ради України, «призведе до скорочення кількості районів в Україні 
орієнтовно утричі, адже значна кількість районів має чисельність до 
150 тис. жителів. Проте в пояснювальній записці до проекту не міс-
титься жодних прогнозів щодо соціально-економічних результатів 
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 таких кардинальних змін»19. Станом на 01.02.2019 в Україні налічу-
ється 490 районів20 (без районів у містах). Прем’єр-міністр України 
Володимир Гройсман, представляючи 23.01.2019 новий план дій із ре-
 форми децентралізації на період до 2020 року, зазначив, що серед но-
вих завдань – затвердити нову територіальну основу країни – 100 
спроможних районів21. Саме це положення відображено у презентації 
Прем’єр-міністра під назвою «Децентралізація: новий етап. Основні 
завдання на період до 2020 року»22.

Слід зазначити, що в деяких областях України вже триває робота 
щодо формування нового адміністративно-територіального устрою 
шляхом розробки та подання відповідних законопроектів про ство-
рення, ліквідацію та зміни меж районів. Законопроект «Про створен-
ня, ліквідацію та зміни меж районів Полтавської області» 16.10.2018 
було зареєстровано Верховною Радою України23. Ним передбачається 
утворити в Полтавській області 4 райони замість 25, що є. Подібні за-
конопроекти внесено до Верховної Ради України щодо формування 
нового районного рівня Чернігівської, Миколаївської, Сумської, Кіро-
воградської, Херсонської, Івано-Франківської областей. Так, відповід-
ними законопроектами в Чернігівській області передбачається утво-
рити 4 райони замість 22, що є сьогодні24, Миколаївській області – 
4 райони замість 1925, Сумській області – 5 районів замість 1826, Кіро-

19 Висновок Головного науково-експертного управління Апарату Верховної Ради 
України на проект Закону України «Про засади адміністративно-територіального устрою 
України» (реєстр. № 8051 від 22.02.2018) від 18.05.2018 [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc34?id=&pf3511=63508&pf35401= 455109

20 Україна. Число адміністративно-територіальних одиниць [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : http://static.rada.gov.ua/zakon/new/NEWSAIT/ADM/d01.rtf

21 Уряд оновлює план дій по реформі децентралізації та ініціює новий етап змін, – Во-
лодимир Гройсман [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.kmu.gov.ua/ua/
news/uryad-onovlyuye-plan-dij-po-reformi-decentralizaciyi-ta-iniciyuye-novij-etap-zmin-
volodimir-grojsman

22 Децентралізація: новий етап. Основні завдання на період до 2020 року [Електро-
нний ресурс]. – Режим доступу : https://decentralization.gov.ua/news/10246#gallery-1

23 Проект Закону про створення, ліквідацію та зміну меж районів Полтавської області 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc 
4_1?pf3511=64801

24 Проект Закону про зміну меж районів Чернігівської області [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=64912

25 Проект Закону про зміну меж районів Миколаївської області [Електронний ресурс]. 
– Режим доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511= 64918

26 Проект Закону про зміну меж районів Сумської області [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=64985
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воградській області – 3 райони замість 2127, Херсонській області – 
4 райони замість 1828, Івано-Франківській області – 3 райони замість 
14, що є на сьогодні29. 

Недоліком зазначених вище законопроектів є відсутність чіткого 
економічного, соціального, демографічного й інших видів обґрунту-
вання моделей запропонованих укрупнених районів. Не проаналі-
зовано територіальну доступність віддалених населених пунктів до 
центрів запропонованих укрупнених районів, розташування територі-
альних представництв ЦОВВ. Окрім цього, зазначені вище законо-
проекти не передбачають внесення змін до Законів України «Про 
 місцеве самоврядування в Україні», «Про місцеві державні адміні-
страції», «Про місцеві вибори». Ухвалення цих законопроектів при-
зведе до формального укрупнення районів і не розв’яже проблемних 
питань дублювання повноважень між радами ОТГ, районними дер-
жавними адміністраціями та районними радами. Суперечливим вба-
чається й положення законопроектів щодо виконання повноважень 
депутатами районних рад районів, що увійшли до складу укрупнених 
районів, до чергових місцевих виборів у складі районних рад центрів 
укрупнених районів, адже воно суперечить положенням Закону Укра-
їни «Про місцеве самоврядування в Україні».

Деякі області почали моделювання адміністративно-територіаль-
ного устрою на районному рівні з широкого громадського та експерт-
ного обговорення30. Так, у Запорізькій області створено обласну робо-
чу групу з підготовки пропозицій щодо проекту законодавчого акта 
про удосконалення адміністративно-територіального устрою Запо-
різької області31. Створенню робочої групи передувало широке гро-

27 Проект Закону про зміну меж районів Кіровоградської області [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511= 64999

28 Проект Закону про зміну меж районів Кіровоградської області [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511= 65059

29 Проект Закону про зміну меж районів Івано-Франківської області [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511= 65268

30 Експерти за «круглим столом» обговорили актуальні питання процесу децентралі-
зації [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://zor.gov.ua/content/eksperty-za-
kruglym-stolom-obgovoryly-aktualni-pytannya-procesu-decentralizaciyi?fbclid=IwAR2LFhu
aXCLBvCyvUc84SJWDcyrOIZaodaEeOZNGQUCTLI_z0HYmg6UIe0I

31 Розпорядження голови Запорізької ОДА від 03.12.2018 № 635 «Про створення об-
ласної робочої групи з підготовки пропозицій щодо проекту законодавчого акта про удо-
сконалення адміністративно-територіального устрою Запорізької області» [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу : http://www.zoda.gov.ua/article/85/rozporyadzhennya-golovi-
oblderzhadministratsiji.html?page=13
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мадське обговорення моделей реформування адміністративно-терито-
ріального устрою й організації управління на районному рівні, 
проведене в рамках реалізації проекту «Модель реформування адміні-
стративно-територіального устрою та організації управління на район-
ному рівні Дніпропетровської та Запорізької областей»32. Обговорення 
охопило всі 20 районів Запорізької області й дозволило узагальнити 
пропозиції представників рад ОТГ, районних державних адміністра-
цій, районних рад, інститутів громадянського суспільства щодо кіль-
кості та форматів майбутніх укрупнених районів, підходів щодо орга-
нізації управління в цих укрупнених районах. Такий підхід є 
сприятливішим для впровадження адміністративно-територіальної 
реформи, адже формування нового районного рівня має враховувати 
не лише комплекс соціально-економічних показників, а й певні регіо-
нальні та місцеві особливості.

Актуальність розв’язання питання упорядкування районного рівня 
управління та чіткого розподілу повноважень між районними органа-
ми виконавчої влади й органами місцевого самоврядування ОТГ 
пов’язана насамперед із розв’язанням проблем формування бюджетів 
районів, у яких новоутворені ОТГ повністю охоплюють їх територію, 
та проблемами розподілу спільної власності територіальних громад 
таких районів.

З утворенням ОТГ, що повністю охоплюють територію певного ра-
йону, районні ради втрачають джерела для фінансування та повнова-
ження, проте немає правових підстав для припинення їх діяльності. 
У процесі функціонування ОТГ стикаються з тим, що на законодавчо-
му рівні чітко не врегульовано розмежування повноважень між район-
ними радами, районними державними адміністраціями та сільськими, 
селищними, міськими радами ОТГ в районах, територія яких пере-
важно або повністю охоплена створеними ОТГ. Тут функціонують 
 районна державна адміністрація та районна рада із відповідними ви-
датками на їх утримання та виконавчі органи ОТГ. Розв’язання вище-
зазначених суперечностей щодо повноважень і ресурсів мають значно 
підвищити ефективність управління в районі.

32 Експерти НІСД взяли участь у круглому столі на тему «Модель реформування ад-
міністративно-територіального устрою та організації управління на районному рівні Дні-
пропетровської та Запорізької областей» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://
www.niss.gov.ua/articles/3181/
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Зі збільшенням кількості ОТГ збільшується й кількість районів, 
територія яких повністю або переважно охоплена утвореними ОТГ. 
Так, на початок 2019 р. в Україні територія 18 районів уже повністю 
охоплена утвореними ОТГ. В 144 районах територія на 50–99 % охоп-
лена утвореними ОТГ, в 206 районах – на 1–49 %. Однак у 97 районах 
не утворено жодної ОТГ33. В районах, територія яких повністю або пе-
реважно охоплена утвореними ОТГ, виникає ситуація, коли джерела, 
які формують районний бюджет цих районів, повністю переходять до 
бюджетів новоутворених ОТГ. Окрім цього, спільна власність терито-
ріальних громад таких районів повністю переходить до комунальної 
власності ОТГ. 

У формуванні моделей нових укрупнених районів потрібно врахо-
вувати також ті ОТГ, що утворені територіальними громадами із су-
міжних районів. Тобто за основу доцільніше брати не нині встановлені 
межі певних районів, а межі ОТГ, які утворені шляхом приєднання 
територіальних громад з інших районів. Саме тому передумовою для 
реформування субрегіонального (районного) рівня має стати завер-
шення роботи над доопрацюванням перспективних планів формуван-
ня територіальних громад областей і затвердження їх в остаточній ре-
дакції. Станом на 11.01.2019 Уряд затвердив 23 перспективних плани 
формування територій громад областей, із них усього 7 стовідсотково 
охоплюють території відповідних областей34. Вносячи зміни до пер-
спективних планів формування територіальних громад областей, слід 
ураховувати особливості впровадження освітньої, медичної та інших 
секторальних реформ. На підставі консультацій із представницькими 
органами місцевого самоврядування територіальних громад міст об-
ласного значення та суміжних сільських, селищних громад, у перспек-
тивних планах формування територій громад областей треба передба-
чити можливість приєднання територіальних громад до міст 
обласного значення. В Методиці формування спроможних територі-
альних громад (2015 р.) слід визначити критерій щодо чисельності на-
селення, яким має відповідати ОТГ, а також забезпечити подальше 

33 Моніторинг процесу децентралізації влади та реформи місцевого самоврядування 
станом на 10 лютого 2019 року [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://storage.
decentralization.gov.ua/uploads/library/file/378/10.02.2019_ukr.pdf

34 Як регіони працювали у 2018 році над перспективними планами формування тери-
торій громад, – дані моніторингу Мінрегіону [Електронний ресурс] – Режим доступу : 
https://decentralization.gov.ua/news/10468



37АНАЛІТИЧНА ДОПОВІДЬ

об’єднання територіальних громад тільки відповідно до перспектив-
них планів територіальних громад областей і Методики формування 
спроможних територіальних громад.

1.3. Спротив децентралізації та оптимізація 
механізмів імплементації реформи

Аналіз досвіду децентралізації влади в Україні 2015–2018 рр. засвід-
чив наявність тенденцій певного спротиву реформі. По-перше, цей 
спротив дається взнаки на етапі ухвалення рішень, тобто просування 
та підтримки відповідних законопроектів у парламенті. Такий спротив 
можна назвати латентним, адже у переважній більшості випадків він 
не артикульований. По-друге, спротив може спостерігатися на етапі 
виконання рішень, ухвалених центральною владою. У цьому разі 
спротив може бути як латентним, так і відкритим. Найчастіше латент-
ний спротив характеризує позицію органів влади обласного й район-
ного рівнів, яка гальмує просування реформи, зокрема, у частині фор-
мування спроможних територіальних громад. Відкритий спротив 
трапляється за участі мешканців громад в умовах браку механізмів 
громадської участі, зокрема, низького залучення громадськості до об-
говорення рішень щодо оптимізації соціальної інфраструктури в про-
цесі впровадження секторальної децентралізації.

Перший тип спротиву може свідчити про недостатню політичну 
волю до стрімкого впровадження реформи, зокрема, з огляду на брак 
консолідованої підтримки з боку депутатського корпусу. Так, політич-
ні реалії та виклики територіальній цілісності наклали відбиток на 
спроможність Верховної Ради приймати рішення щодо конституцій-
них змін у частині децентралізації влади. Показовим прикладом є за-
конопроект № 8051 «Про засади адміністративно-територіального 
устрою», який не розглянуто у Верховній Раді України у першому чи-
танні з часу його реєстрації у лютому 2018 року. Наслідком гальму-
вання цих й інших нормативно-правових змін, які є ключовими для 
порядку денного реформи децентралізації, може стати обмежене розу-
міння очікуваних трансформацій балансу владних повноважень й ад-
міністративно-територіального устрою. За таких обставин громади та 
місцеві еліти, представлені в органах державної влади і місцевого са-
моврядування, можуть відчувати брак передбачуваності змін або сум-
ніватися у їх незворотності. 
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Вагомим засобом подолання такого типу спротиву реформі на пер-
шому етапі впровадження реформи стали адвокаційні кампанії за 
участі зацікавлених сторін – асоціацій органів місцевого самовряду-
вання, профільних експертних установ, громадських організацій35. Се-
ред дієвих складових таких кампаній можна виділити обґрунтовані 
експертні пропозиції пріоритетних законопроектів до порядку денного 
Верховної Ради; прес-конференції з представленням результатів ана-
лізу відповідних актуальних законопроектів; відкриті звернення асо-
ціацій органів місцевого самоврядування до суб’єктів політики тощо. 

Спротив реформі на етапі виконання рішень, ухвалених централь-
ною владою, може віддзеркалювати як конкуренцію місцевих еліт за 
управлінські важелі, так і низьку спроможність мешканців громад 
впливати на хід реформи за допомогою цивілізованих методів громад-
ської участі. Насамперед ідеться про конкуренцію за інституційні та 
фінансові повноваження у процесі формування спроможних терито-
ріальних громад, що додатково загострюється з огляду на виклик 
«дублювання» функцій органів місцевого самоврядування ОТГ, 
з одного боку, та районних адміністрацій та районних рад, з іншого 
боку. Так, унаслідок динамічного процесу формування ОТГ постала 
проблема фактичного дублювання їхніх функцій районною владою, 
зокрема у тих районах, де ОТГ покривають значні обсяги території ра-
йону та їхні органи самоврядування успішно справляються зі своїми 
завданнями. Крім районного рівня, на першому етапі впровадження 
реформи децентралізації давалися взнаки політико-правові перепони 
на обласному рівні, зокрема на етапах надання обласними державними 
адміністраціями висновків щодо відповідно сті Конституції та законам 
України рішень громад про об’єднання й направлення таких рішень 
громад про об’єднання до ЦВК для призначення перших виборів. 

Крім конкуренції місцевих еліт за управлінські важелі вагомим 
чинником спротиву децентралізації влади на етапі впровадження 
відповідних рішень у життя можна назвати недостатнє залучення 
громадськості до практичного втілення реформи. Насамперед ідеться 
про недостатню координацію зусиль місцевої влади для організації 
конструктивного діалогу між мешканцями під час обговорення добро-

35 5 законопроектів, які варто терміново прийняти для прискорення децентралізації / 
«Децентралізація». – 12.03.2018 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://
decentralization.gov.ua/news/8456
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вільного об’єднання громад, або про виклики, що постають у процесі 
впровадження секторальної децентралізації в умовах обмежених ре-
сурсів для розвитку та забезпечення мешканців якісними й доступни-
ми послугами в ОТГ. Такий конструктивний діалог між мешканцями 
потрібен з огляду на потреби узгодження інтересів різних громад у 
складі ОТГ, а також з огляду на виклики, що постають у зв’язку з 
оптимізацією мережі соціальної інфраструктури. Наприклад, мешкан-
ці громад можуть демонструвати побоювання перспектив закриття 
бюджетних установ і підприємств і, як наслідок, втрати робочих 
місць36. З одного боку, такі побоювання можна назвати наслідком бра-
ку поінформованості членів громад і посадових осіб, уповноважених 
упроваджувати реформу децентралізації. З іншого боку, вони можуть 
бути свідченням низького ресурсного потенціалу громад і сумнівів у 
спроможності впоратися з амбітними завданнями, що постають перед 
місцевим самоврядуванням.

На першому етапі впровадження реформи для мінімізації такого 
типу спротиву реформі було використано адвокаційні кампанії за 
участі профільних експертів, які вказували на потребу узгодити по-
вноваження органів влади різних рівнів. Також було використано про-
світницькі кампанії за участі Центрів розвитку місцевого самовряду-
вання, включно із кампаніями щодо поширення успішного досвіду 
розв’язання типових проблем, із якими стикаються ОТГ у процесі сво-
го становлення та впровадження секторальної децентралізації. Такі 
кроки вплинули на інформаційну політику та сформували підґрунтя 
для підготовки нормативно-правових змін для другого етапу реформи 
децентралізації.

На новому етапі реформи децентралізації, відповідно до Плану за-
ходів Уряду з реалізації нового етапу реформування місцевого само-
врядування та територіальної організації влади в Україні на 2019–
2021 рр., що було ухвалено 23.01.2019, необхідно оптимізувати 
механізми впровадження реформи. Новий етап передбачає синхроні-
зацію завершення формування ОТГ з одночасним формуванням ново-
го районного поділу в масштабах держави, а також додаткову коорди-
націю обох процесів із продовженням упровадження секторальних 

36 Аналітичний звіт за підсумками міжрегіонального дослідження участі громадськос-
ті у процесах об’єднання та розвитку об’єднаних територіальних громад / за ред. Круп-
ник А. С. – Одеса. – 2016 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://samoorg.com.
ua/wp-content/uploads/2016/11/Analitichniy-zvit-povniy.pdf
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реформ. Потрібно завершити формування базового рівня адміністра-
тивно-територіального устрою, що, у свою чергу, має стати підґрунтям 
для трансформації районного рівня влади. Визначення нової компе-
тенції органів влади та самоврядування на районному та обласному 
рівнях дозволить заповнити інформаційний вакуум щодо цього питан-
ня й знизити рівень спротиву змінам завдяки їх зрозумілості та послі-
довності. Підготовка й ухвалення конституційних змін у частині децен-
тралізації допоможе відкинути сумніви щодо незворотності реформи. 

Завершення формування спроможних громад й утворення нових 
районів напередодні місцевих виборів 2020 року дозволить провести 
місцеві вибори 2020 року на новій територіальній основі й сформува-
ти принципово нові органи самоврядування на базовому та районному 
рівнях. 

Відповідно на старті другого етапу реформи треба виявити акту-
альні чинники спротиву та запропонувати адекватні способи запобі-
гання їх подальшим проявам. Провідні демократичні держави, які спо-
відують принципи належного врядування та зацікавлені в підвищенні 
легітимності реформ, застосовують механізм повного циклу публічної 
політики37. Він передбачає консультації із зацікавленими сторонами 
(відповідними професійними асоціаціями, профільними експертами 
та дослідниками, представниками громадського сектора) вже на етапі 
обговорення політичного порядку денного реформи, який пропону-
ють суб’єкти політики. Такі змістовні консультації дозволяють не 
лише підвищити якість проектів рішень, а й посилити легітимність 
пропонованих змін. І серед переваг механізму повного циклу публіч-
ної політики можна відзначити запобігання або мінімізацію спротиву 
реформам. 

Повний цикл публічної політики в Україні не є обов’язковим меха-
нізмом підготовки та втілення реформ. Водночас його адекватність 
українським реаліям і практичні кроки для отримання переваг від 
його застосування визнано у Доповіді та Дорожній карті щодо вну-
трішньої реформи та підвищення інституційної спроможності Верхо-
вної Ради України, що були підготовані Місією з оцінки потреб під 
 головуванням Пета Кокса, Президента Європейського парламенту 

37 Довідка щодо впровадження повного циклу публічної політики / Офіційний пор-
тал Верховної Ради України [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://itd.rada.gov.
ua/PublicPolicy
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у 2002–2004 рр.38 У Верховній Раді України з ініціативи спікера 
А. Парубія та за підтримки Європейського парламенту здійснюється 
підготовка законодавчого впровадження рекомендацій, підготовлених 
за результатами роботи Місії у 2015–2016 рр.

Застосування повного циклу публічної політики може дозволити 
запобігти й розв’язати проблеми на шляху просування такої комплек-
сної реформи, як реформа децентралізації влади в Україні. Ключовим 
чинником мінімізації спротиву реформам у рамках повного циклу пу-
блічної політики можна назвати змістовні консультації органів влади 
із зацікавленими сторонами – уповноваженими представниками про-
фесійних й інших асоціацій, громадського сектора, профільних дослід-
ницьких установ. Такі консультації дозволяють виокремити ризики 
на шляху досягнення цілей реформи пропонованими засобами, іден-
тифікувати чинники спротиву реформі в разі загострення означених 
проблем, а також окреслити шляхи запобігання або мінімізації потен-
ційних проблем на шляху просування реформи. Додатковою пере-
вагою цієї складової повного циклу публічної політики може стати 
мобілізація підтримки представників інституцій, що зацікавлені в ре-
формі, а також кроки до узгодження позицій сторін, що мають альтер-
нативні погляди на порядок денний реформи й прагнуть артикулюва-
ти свої пропозиції у цьому контексті. 

Наступним етапом повного циклу публічної політики стає систе-
матизація виявлених проблем і ризиків, що можуть актуалізуватися 
під час упровадження реформи, у вигляді так званої Зеленої книги 
(Green Paper), яка може містити характеристику потенційного спро-
тиву пропонованим змінам. У Зеленій книзі представляють результати 
аналізу позицій зацікавлених сторін щодо мети реформи та способів її 
імплементації, а також потенційних досягнень і втрат відповідних за-
цікавлених сторін від реалізації пропонованої політики. Логічним 
продовженням повного циклу публічної політики стає верифікація 
ідентифікованих проблем і підготовка рішень, які пропонують у вигля ді 
так званої Білої книги (White Paper). У цьому контексті йдеться як 

38 Доповідь та Дорожня карта щодо внутрішньої реформи та підвищення інституцій-
ної спроможності Верховної Ради України / Місія Європейського парламенту з оцінки 
потреб під головуванням Пета Кокса, Президента Європейського парламенту 2002–
2004, – Вересень 2015 – лютий 2016 / Офіційний портал Європейського парламенту 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.europarl.europa.eu/resources/
library/media/20160301RES16508/20160301RES16508.pdf
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про аналітичні матеріали, так і проекти нормативно-правових рішень 
у рамках пропонованої політики. Відповідно до логіки повного циклу 
публічної політики, етап підготовки Білої книги має передувати робо-
ті над законопроектами в парламентських комітетах, парламентським 
слуханням і голосуванням на підтримку відповідних законо проектів.

Застосування повного циклу публічної політики має додаткові пе-
реваги для ініціювання та просування реформ у державах, що сповіду-
ють принципи багаторівневого врядування. У таких державах форму-
вання та впровадження публічної політики потребує участі органів 
державної влади та місцевого самоврядування різних рівнів, а також 
передбачає використання формалізованих процедур погодження ін-
тересів різних суб’єктів регіонального розвитку39. Використання меха-
нізму повного циклу публічної політики у такому контексті сприяє 
координації органів влади на кожному щаблі управління й дозволяє 
завчасно виявити потенційні суперечності між баченням пріоритет-
них напрямів у рамках комплексних реформ. У свою чергу, це підви-
щує ефективність взаємодії вертикалі органів державної влади й орга-
нів місцевого самоврядування. Їхні цілеспрямовані та змістовні 
консультації із зацікавленими сторонами під час підготовки узгодже-
них проектів рішень дозволяють інституціалізувати форми взаємодії 
органів влади різних рівнів із групами інтересів40.

Окреслені кроки слід уважати дієвим інституційним способом під-
вищити якість проектів рішень у рамках реформи, попередити пробле-
ми на шляху їх впровадження та мінімізувати підґрунтя для спротиву 
пропонованим нормативно-правовим, адміністративним та фінансо-
вим змінам. Застосування механізму повного циклу публічної політи-
ки дозволяє вже на початковому етапі реформи врахувати потенційні 
виклики, що стоять перед реформою, попередити та мінімізувати по-
тенційний спротив ще у процесі прийняття рішень, а також вчасно 
ідентифікувати та пояснити випадки спротиву змінам на етапах моні-
торингу та оцінки впровадження реформи у демократичній державі.

З огляду на такі амбітні завдання нового етапу децентралізації вла-
ди в Україні потрібно оптимізувати донесення актуального порядку 
денного реформи до максимально широкого кола зацікавлених сто-

39 Charter for Multilevel Governance in Europe / European Committee of the Regions. – 
20/02/2014. Available at : https://portal.cor.europa.eu/mlgcharter/Pages/MLG-charter.aspx

40 Eising, R. Multilevel Governance and business interests in the European Union // 
Governance. – 2004. – Vol. 17. – № 2. – P. 215–216.
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рін, які з різних причин могли опинитися поза процесом підготовки 
рішень щодо змістовного наповнення нового етапу децентралізації вла-
ди. По-перше, до органів самоврядування місцевого, районного й об-
ласного рівнів. Зокрема, треба прояснити питання щодо нових компе-
тенцій цих органів державної влади та місцевого самоврядування 
(відповідно до актуальних проектів конституційних і законодавчих 
змін). Дотепер більшість подібних інформаційних кампаній проводи-
ли за підтримки міжнародних партнерів, і вони стосувалися вже ухва-
лених законодавчих рішень і практик впровадження цих рішень у 
життя. Очевидно, що на новому етапі реформи необхідні синергія зу-
силь держави, громадського сектора та міжнародних донорів, а також 
фокус уваги на змінах, що очікуються у 2019–2021 рр. По-друге, беру-
чи до уваги вагому роль депутатського корпусу Верховної Ради Украї-
ни у втіленні  реформи в життя, яка очікувано зросте протягом 2019 
року з об’єктив них причин, слід підвищити рівень поінформованості 
народних депутатів про зміст ключових (і часто взаємо по в’я заних) за-
конопроектів, що входять до порядку денного нового етапу реформи, 
та про очікувану послідовність їх внесення на розгляд ВРУ.

Завчасне врахування перелічених викликів може зміцнити інсти-
туційний каркас держави в рамках багаторівневої моделі врядування, 
що формується на новому етапі реформи децентралізації.

Одним із фундаментальних принципів демократичного суспільства 
вважається залучення громадськості до процесу прийняття управ-
лінських рішень. Участь громадськості в управлінні громадами сприя-
тиме прозорості прийняття рішень, а також посилить відповідальність 
посадових осіб.

Відповідно до результатів соціологічних досліджень, станом на кі-
нець 2018 року тільки близько третини населення України регулярно 
або рідко брали участь у зборах громади й інших громадських заходах 
протягом 2018 року, тоді як дві третини не долучалися до таких захо-
дів через брак часу або відсутність зацікавленості. Кожен п’ятий гро-
мадянин готовий збирати підписи під зверненням до органів місцевого 
самоврядування, щоб вирішити місцеву проблему (19 %), проте поло-
вина (52 %) не готова піти навіть на такий крок41.

41 Опитування громадської думки для оцінки змін в обізнаності громадян щодо гро-
мадських організацій та їхньої діяльності / Підготовлено для проекту ENGAGE на замов-
лення PactInc. – 2018. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://dif.org.ua/
uploads/pdf/15439902275aec4453ef5927.19702097.pdf
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Дані дозволяють зробити висновок про практику ігнорування гро-
мадянами наявних механізмів залучення до вирішення місцевих справ 
і мають стимулювати державних діячів до демонстрації зрозуміліших 
громадянам результатів від потенційної взаємодії з місцевою владою, 
зокрема, в частині спільного моніторингу й оцінки практичних ре-
зультатів децентралізації влади. 

Тому важливою складовою нового етапу реформи децентралізації 
стане підготовка та внесення до сесійної зали ВРУ законопроектів 
щодо дієвих механізмів громадської участі в політичному житті в дер-
жаві. Очікуване розширення арсеналу механізмів громадської участі 
дасть позитивний результат, на який очікують реформатори, тільки за 
умови підвищення поінформованості та готовності громадян до того, 
аби брати відповідальність за зміни на місцях. 

У свою чергу, активізація залучення громадян до впровадження рі-
шень суб’єктами політики на центральному та місцевому рівнях до-
зволить знизити контраст між суспільними очікуваннями від рефор-
ми й інституційною спроможністю органів влади та самоврядування 
стрімко впроваджувати позитивні зміни42. Залучення громадян до 
змістовного обговорення змін, що стоять на порядку денному нового 
етапу реформ, й очікуваних наслідків дозволить запобігти або мінімі-
зувати спротив під час упровадження реформи в життя.

1.4. Місцеві вибори та розвиток 
регіональних партійних проектів у контексті децентралізації

На початку впровадження реформи децентралізації чимало експертів 
висловлювали побоювання щодо її можливого негативного впливу на 
цілісність країни. Серед загроз називали: послаблення центрального 
керівництва держави внаслідок передачі частини керівних повнова-
жень і фінансів на місця; посилення регіональних еліт і ще більший 
 рівень «феодалізації» окремих регіонів; поява місцевого автономізму 
й розвиток сепаратизму (особливо в районах компактного проживання 
національних меншин); зниження ефективності управління внаслідок 

42 Опитування громадської думки для оцінки змін в обізнаності громадян щодо гро-
мадських організацій та їхньої діяльності / Підготовлено для проекту ENGAGE на замов-
лення PactInc. – 2018. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://dif.org.ua/
uploads/pdf/15439902275aec4453ef5927.19702097.pdf
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низького кваліфікаційного рівня місцевих управлінців і високого рівня 
корумпованості й клієнтизму місцевих еліт, що сприятиме зростанню 
серед населення невдоволення українською державою як політичним 
суб’єктом загалом; поглиблення розривів у соціально-економічному 
розвитку регіонів. Слід зауважити, що ці страхи багато у чому були 
пов’язані з попереднім складним досвідом відносин цент ру й регіонів, 
а також з історією анексії АРК та організацією Російсь кою Федераці-
єю на Сході України квазідержавних утворень «ДНР» і «ЛНР» (чому, 
зокрема, посприяли окремі представники місцевих еліт).

Місцеві вибори 2015 року також додали чимало підстав для сумні-
вів. Нагадаємо, що за підсумками виборчої кампанії до органів місце-
вого самоврядування на рівні обласних і районних рад, а також у ра-
дах міст обласного значення, крім парламентських партій, потрапили 
80 непарламентських партій (усього участь у виборах взяли 142 пар-
тії). Ці непарламентські партії, у свою чергу, можна розділити на кіль-
ка категорій. Перша з них – це партії загальнонаціонального рівня, які 
отримали представництво в більшості регіонів України й потрапили 
до багатьох обласних рад («УкрОП», «Наш край», Аграрна партія 
України, ВО «Свобода») або отримали досить значні результати пере-
важно на рівні міст обласного значення та районних рад («Партія про-
стих людей Сергія Капліна», політична партія «Громадський рух «На-
родний контроль», «Громадянська позиція», «Сила людей», Народна 
партія). Проте переважна більшість інших загальнонаціональних пар-
тій мали досить скромні досягнення, а їх «представники» часто у влас-
них біографіях були зазначені як безпартійні. Це могло свідчити не 
так про участь партій у виборах, як про надання ними власних брендів 
для місцевих кандидатів, які за нової виборчої системи не могли вису-
ватися інакше як від партії.

До окремої категорії слід віднести партії, що досягли значного успі-
ху тільки в певних регіонах, переважно на районному рівні. Це такі 
партії: ВО «Черкащани» (Черкаська обл.), партія «За конкретні спра-
ви» (Хмельницька обл.), «Волонтерська партія України» (Харківська 
обл.), «Партія місцевого самоврядування» (Херсонська обл.), Народ-
ний Рух України, «Українська Галицька партія» та Конгрес Україн-
ських Націоналістів (західні області), «Прогрес» (Рівненська обл.), 
«Воля народу» (Сумська обл.), «КМКС» Партія угорців України та 
Єдиний Центр (Закарпатська обл.). Такий результат для деяких з на-
званих партій (таких, як Народний Рух України, «Українська Галицька 
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партія» та Конгрес Українських Націоналістів) був пов’язаний з їх-
ньою структурною та фінансовою слабкістю, низькою популярністю. 
Проте більшість партій із цієї групи все ж таки можна вважати суто 
регіональними проектами, чиї амбіції із самого початку не виходили 
за межі певних областей. Ці партії використовували, й досить успіш-
но, місцеві еліти як спосіб входження в систему управління регіоном. 
Так, у Закарпатській області в 11 з 13 районних рад депутатів перші 
місця на виборах посіли саме такі непарламентські партії, а в Берегів-
ському районі вони посіли 1-ше, 2-ге, 3-тє та 4-те місця, посунувши 
єдину парламентську партію, що взагалі потрапила до цієї райради – 
«Блок Петра Порошенка «Солідарність» – на 5-те місце.

Загалом, атомізація партійного поля у 2015 році більшою мірою 
була властива Одеській, Житомирській, Хмельницькій, Київській і за-
хідним областям України. Меншою мірою – Луганській, Донецькій і 
Миколаївській областям. 

Причиною такого успіху регіональних партійних проектів у 2015 ро-
ці стало впровадження пропорційної системи виборів до більшості 
місцевих рад, що зробило політичні партії єдиним можливим ін стру-
ментом потрапляння місцевих еліт до представницьких органів влади 
в регіонах. Сприяла цьому також очевидна криза після Революції Гід-
ності багатьох загальнонаціональних партійних проектів. 

Після початку впровадження реформи децентралізації, однією з ба-
зових складових якої є перерозподіл частини керівних повноважень і 
фінансів із центру до регіонів і громад, логічно було очікувати ще 
більшого зростання чисельності й впливовості регіональних партій-
них проектів. Проте сталося навпаки.

Реформа децентралізації влади не тільки підвищила значущість 
місцевих громад і привабливість місцевих рад депутатів для представ-
ників регіональних еліт. Напередодні проведення президентських та 
парламентських виборів у 2019 році зросла зацікавленість в ОТГ і 
загальнонаціональних політичних сил. Гостра боротьба за владу в 
столиці підвищила зацікавленість парламентських партій у розширен-
ні свого представництва й впливу в регіонах. Як наслідок – парла-
ментські партії, володіючи значно більшими, ніж місцеві партійні про-
екти, фінансовими й організаційними ресурсами, розширили своє 
представництво в місцевих радах депутатів. Регіональна еліта також 
місцями віддала перевагу належності до тієї чи іншої політичної сили 
національного масштабу.
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23 грудня 2018 року відбулися вибори до 78 місцевих рад (зі 123, 
до 45 вибори були перенесені у зв’язку з введенням воєнного стану). 
Були обрані 1649 депутатів місцевих рад різного рівня. Вибори прово-
дили до міських рад міст районного значення (за пропорційною систе-
мою виборів) і сільських та селищних рад (за мажоритарною систе-
мою). Також було обрано 9 міських голів, 15 голів селищ них рад і 53 
голови сільських рад. За результатами, із 47 політичних партій, які 
брали участь у виборах, тільки 28 партій отримали своє представни-
цтво в радах різного рівня. Сукупно 7 парламентських партій взяли 
54,91 % мандатів депутатів різного рівня (одна парламентська партія 
«Воля народу», яка сформувала у ВР України VIII скликання депу-
татську групу, участь у виборах брала, але неуспішно). Самовисуванці 
сільських і селищних рад, де вибори відбуваються за мажоритарною 
системою, отримали ще 22,39 % представницьких мандатів  (із них 
92,41 % безпартійні). Інші мандати  розподілили позапарламентські 
партії. З них партій, які можна визначити як суто регіональні (орієн-
товані на отримання представництва тільки в одній-двох сусідніх об-
ластях), всього 5 – «Українська Галицька партія» (Львівська та Тер-
нопільська області), партія «Нові обличчя» (Київська обл., 
Бородянський р-н), партія «Рідне місто» (Полтавська обл.), партія 
«За конкретні справи» (Хмельницька обл.) та ВО «Черкащани» (Чер-
каська обл.). Цю останню політичну партію варто окремо відзначити, 
оскільки вона, порівнюючи з іншими регіональними партіями, досягла 
найкращих результатів. ВО «Черкащани» провело своїх представни-
ків до двох селищних рад і 15 (з 24) сільських громад. У багатьох із 
цих рад ВО «Черкащани» посіло перше або друге місце за кількістю 
отриманих мандатів. Окремо також слід зупинитися на «Українській 
Галицькій партії», яка виступає як регіональний проект, що спряму-
вав свою діяльність на Львівську, Тернопільську, Хмельницьку та Іва-
но-Франківську області. Проте в амбіціях партії – розширення своєї 
 діяльності. Це історія спроби побудувати партію та її зростання з регі-
онів (аналогічна до історії сходження парламентської партії «Самопо-
міч»). Також цю партію не можна вважати особистим проектом когось 
із регіональних політиків. Натомість інші з названих партій є саме ін-
дивідуальними проектами з обмеженими регіональним виміром намі-
рами та ресурсами.

«Повернення» загальнонаціональних партійних проектів у регіони 
актуалізує питання: чи здатні ці партії адекватно представляти інте-
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реси місцевих громад, чи є вони зорієнтованими на захист інтересів 
регіонів і чи сприятимуть подальшому просуванню реформи децен-
тралізації?

Сьогодні фактично всі обрані депутатами представники загально-
національних політичних партій є місцевими мешканцями та членами 
місцевих партійних осередків. Це спонукає до висновку, що як міні-
мум реформа децентралізації позитивно впливає на політичні партії 
в України загалом, стимулюючи великі партійні проекти до розвитку 
власної регіональної мережі, що позбавляє їх такого традиційного для 
українських партій недоліку, як майже абсолютна столичність. Чи ви-
являться здатними місцеві партійні осередки впливати на загальнона-
ціональну діяльність своїх партій, чи залишаться тільки об’єктом 
впливу центрального керівництва – це питання майбутнього. Проте, 
виходячи з логіки й досвіду партійного будівництва в інших демо-
кратичних країнах, цей процес впливу з часом усе більше ставатиме 
двостороннім. Зростання значущості регіонального представництва 
визначатиме й політику партій на загальнонаціональному рівні, що, 
у свою чергу, сприятиме розвитку регіонів і місцевого самоврядуван-
ня. Також уже на сучасному етапі створюється канал лобіювання міс-
цевими депутатами через свої партії інтересів громад.

Разом із тим слід зазначити, що досвід виборчої кампанії 2015 ро ку 
свідчить про збереження в Україні ризику розвитку протилежного 
сценарію – посилення регіональних партійних проектів як інструмен-
ту автономізації місцевих еліт. Такий сценарій може реалізуватися в 
разі різкого послаблення центрального керівництва країни чи гострої 
кризи легітимності вищих органів влади (на зразок подій кінця 
 2013-го – початку 2014-го рр.). Структура влади, яка створюється 
(у тому числі) впроваджуваною реформою децентралізації, передба-
чає баланс повноважень і прав володіння економічними ресурсами 
між центральною та місцевою владами. Проте посилення соціально-
економічних і самоврядних можливостей громад створює запобіжник 
розвитку автономістських тенденцій на регіональному рівні.

1.5. Перспективи прискорення об’єднання громад

Проміжним результатом першого етапу реалізації реформи самовря-
дування стало співіснування двох типів самоврядування базового рів-
ня в рамках унітарної держави. Водночас 6851 (62,5 %) місцева (сіль-
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ська, селищна, міська) рада дотепер не долучилася до процесу 
добровільного об’єднання й далі перебуває під юрисдикцією районних 
державних адміністрацій. 18 % території України не охоплено пер-
спективними планами громад областей, затвердженими Урядом. Пер-
спективний план формування територій громад Закарпатської області 
не готовий взагалі. Тільки 18 районів із наявних 488 повністю покрито 
ОТГ. Налічується 96 (20 %) районів, де не створено жодної ОТГ. Ста-
ном на початок 2019 року у 145 районах ОТГ охоплюють понад поло-
вину площі відповідного району. Також існує практика формування 
ОТГ у межах кількох районів (уже є 44 таких ОТГ). Загалом 31 % 
мешканців, які проживають на 62,5 % території України, не мають 
можливості скористатися послугами спроможного місцевого самовря-
дування базового рівня.

Два відмінні типи самоврядних громад – ОТГ і громади, які не 
 долучилися до процесу добровільного об’єднання територіальних гро-
мад протягом 2015–2018 рр., – відрізняються за критеріями надання 
доступних і якісних публічних послуг та місцевого розвитку. А. Тка-
чук, якого заслужено називають одним із натхненників ак туальної 
 реформи децентралізації влади в Україні, відзначає виклик «зростаю-
чого розриву між новою децентралізованою Україною та старою 
ієрар хічною»43. Цей виклик стосується ключової мети реформи децен-
тралізації – встановлення демократичної та ефективної системи бага-
торівневого управління в масштабах усієї держави. Постає питання 
про глибину розбіжностей між спектрами повноважень, ресурсів і від-
повідальності двох типів територіальних громад, а також про відбиток, 
який накладає їх співіснування на завдання зміцнення державності й 
стимулювання демократичних перетворень в Україні.

До старту реформи децентралізації в Україні була обмежена інститу-
ційна та фінансова спроможність базового рівня місцевого самовряду-
вання виконувати свої повноваження, як це передбачено у Європейсь-
кій хартії місцевого самоврядування. Зокрема, обмежено застосування 
принципу субсидіарності, який передбачає передачу керівних повно-
важень на рівень, що є максимально наближеним для споживачів пуб-
лічних послуг за умови дотримання належних стандартів їх надання. 

43 В НІСД відбувся круглий стіл на тему: «Децентралізація влади: як зберегти успіш-
ність в умовах нових викликів?» / Офіційний сайт НІСД. – Київ. – 14 грудня 2018. 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.niss.gov.ua/articles/3211/
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Відповідно до Хартії, яку Україна ратифікувала у 1997 році, «місцеве 
самоврядування означає право і спроможність органів місцевого само-
врядування в межах закону здійснювати регулювання й управління 
суттєвою часткою суспільних справ, які належать до їхньої компетен-
ції, в інтересах місцевого населення». Відповідно до статті 140 Кон-
ституції України, «місцеве самоврядування здійснюється територіаль-
ною громадою в порядку, встановленому законом, як безпосередньо, 
так і через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні та 
міські ради та їх виконавчі органи».

На практиці місцеве самоврядування базового рівня стикалося з 
цілим комплексом викликів, несумісним із завданнями виконання са-
моврядних і делегованих повноважень на належному рівні. Винятком 
можна було назвати міста обласного значення, фінансовий потенціал 
яких дозволяв органам місцевого самоврядування здійснювати свої 
повноваження на належному рівні. Переважна ж більшість органів 
місцевого самоврядування базового рівня демонструвала низьку ре-
сурсну спроможність виконувати самоврядні та делеговані повно-
важення. Так, станом на березень 2014 року в Україні було приблизно 
12 тис. місцевих рад, у приблизно 6 тис. із них чисельність мешканців 
становила менше як 3 тис. осіб, причому у 4809 з них чисельність на-
селення становила менше ніж 1 тис. осіб, а у 1129 громадах – менше за 
500 осіб. У більшості з них не було утворено виконавчі органи відпо-
відних сільських рад, були відсутні бюджетні установи, комунальні 
підприємства тощо44.

Відповідно, одним із ключових завдань першого етапу реформи де-
централізації було створення належних інституційних і фіскальних 
умов для підвищення спроможності органів місцевого самоврядуван-
ня базового рівня виконувати самоврядні й делеговані державою 
функції, відповідно до принципу субсидіарності. Досягнення цієї ам-
бітної мети передбачало консолідацію органів місцевого самовряду-
вання базового рівня з метою створення спроможних територіальних 
громад, із широкими повноваженнями, відповідним ресурсним забез-
печенням і чітко окресленою відповідальністю перед громадою та дер-
жавою. Спроможною територіальною громадою було визначено тери-

44 Концепція реформування місцевого самоврядування та територіальної організації 
влади в Україні: розпорядження Кабінету Міністрів України від 01.04.2014 № 333-р / 
Офіційний портал Верховної Ради України [Електронний ресурс]. – Режим доступу : 
http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/333-2014-%D1%80
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торіальні громади сіл (селищ, міст), які в результаті добровільного 
об’єднання здатні самостійно або через відповідні органи місцевого са-
моврядування забезпечити належний рівень надання послуг, зокрема, 
у сфері освіти, культури, охорони здоров’я, соціального захисту, жит-
лово-комунального господарства, з урахуванням кадрових ресурсів, 
фінансового забезпечення та розвитку інфраструктури відповідної 
 адміністративно-територіальної одиниці45.

Горизонтальний вимір структури управління сільською або міською 
громадою, яка ще не долучилася до процесу формування спроможних 
громад, представлений відповідною сільською або міською радою, го-
ловою та виконавчим комітетом ради. До вертикального виміру струк-
тури управління сільською громадою на рівні району входить районна 
рада та районна державна адміністрація (РДА). З одного боку, РДА є 
складовими вертикалі державної виконавчої влади; відповідно, вони 
уповноважені впроваджувати державну політику й підпорядковують-
ся обласним державним адміністраціям у відповідній частині своїх по-
вноважень. З іншого боку, РДА уповноважені виконувати рішення де-
мократично обраних районних рад, які уповноважені представляти 
спільні інтереси територіальних громад, що входять до складу відповід-
них районів. Це відбувається з огляду на відсутність виконавчих комі-
тетів районних рад; натомість районні ради делегують функції вико-
нання своїх рішень РДА у відповідних районах46.

Таким чином, питання надання публічних послуг мешканцям та-
ких територіальних громад перебувають під повною юрисдикцією від-
повідних РДА. Наприклад, відділи освіти районних державних адміні-
страцій відповідальні за забезпечення освітніми послугами мешканців 
громад, що дотепер стоять осторонь процесу формування ОТГ, тоді як 
функції виконавчих комітетів сільських і селищних рад у сфері освіти 
є обмеженими. Так, відповідно до статті 66 Закону України «Про осві-
ту» № 2145-VIII від 5 вересня 2017 року, який набув чинності 28 ве-
ресня 2017 року, сільські та селищні ради відповідають за забезпе-
чення доступності дошкільної та початкової освіти, а за фактичне 

45 Про затвердження Методики формування спроможних територіальних громад: По-
станова Кабінету Міністрів України 08.04. 2015 № 214 / Офіційний портал Верховної 
Ради України [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/214-2015-%D0%BF 

46 Ткачук А. Місцеве самоврядування та децентралізація. Законодавство. – Київ : ІКЦ 
«Легальний статус», 2016. – 80 с.
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управління мережею навчальних закладів і поліпшення їх діяльності 
відповідають відділи освіти районних державних адміністрацій. Такі 
територіальні громади не можуть виступати в ролі засновників освіт-
ніх округів, які формуються в рамках проведення реформи шкільної 
освіти й передбачають зміну системи управління освітою з урахуван-
ням освітнього напряму секторальної децентралізації. Вони мають 
значно менше можливостей для надання якісних і зручних адміністра-
тивних послуг з огляду на відсутність інституційних механізмів ство-
рення ЦНАП. Відповідно, мешканці таких громад і далі звертаються 
до РДА у разі виникнення відповідних потреб. Аналогічно обмежена 
управлінська здатність органів місцевого самоврядування територі-
альних громад, які не відповідають критеріям спроможності, задоволь-
няти потреби меш канців в інших сферах, зокрема у сфері медицини, 
культури тощо. 

Крім обмежених інституційних і фінансових можливостей для 
 надання якісних та доступних публічних послуг своїм мешканцям те-
риторіальні громади, які не залучено до процесу формування спромож-
них громад, мають обмежений перелік інструментів для стимулю-
вання місцевого розвитку. Зокрема, вони не мають права подавати 
проектні заявки на щорічний конкурс від Державного  фонду регіо-
нального розвитку. Їхні місцеві бюджети не включено до прямих між-
бюджетних відносин із Державним бюджетом. Вони не здобули права 
на отримання землі сільськогосподарського призначення державної 
власності у комунальну власність.

Таким чином, внесок таких територіальних громад у сегмент роз-
витку людського капіталу є обмеженим, а здатність органів само вря-
дування базового рівня виконувати власні й делеговані повноваження, 
як це передбачено Європейською хартією місцевого само вря дування, 
є незадовільною.

Натомість ОТГ отримують більше повноважень і ресурсів, якими 
розпоряджаються громади через самоврядну структуру управління47. 
Внаслідок проведення перших виборів в ОТГ відбувається форму-

47 Andreas Umland (ed.). Ukraine’s Decentralization: Challenges and Implications of the 
Local Governance Reform after the Euromaidan Revolution. – Stuttgart: Ibidem-Verlag, 2019.

Maryna Rabinovych, Anthony Levitas, Andreas Umland. Revisiting Decentralization After 
Maidan: Achievements and Challenges of Ukraine’s Local Governance Reform // Kennan 
Cable, no. 34, 2018. Available at : www.wilsoncenter.org/publication/kennan-cable-no-34-
revisiting-decentralization-after-maidan-achievements-and-challenges
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вання органів місцевого самоврядування, які представляють спільні 
 інтереси своїх мешканців й отримують розширені повноваження та 
відповідальність щодо надання громадянам послуг та управління міс-
цевим розвитком у чинному правовому полі. Основні управлінські ва-
желі – у голови та ради ОТГ, яка формує свій виконавчий комітет, до 
складу якого також входять (за посадою) старости в разі формування 
радою ОТГ старостинських округів. Голова ОТГ та рада ОТГ підпо-
рядковуються тільки відповідній громаді, тоді як держава зобов’язана 
забезпечувати нагляд за законністю їхніх рішень. Старости звітують 
перед виборцями та перед радою ОТГ. 

ОТГ мають прямі відносини з Державним бюджетом і широкий 
 арсенал джерел надходжень до своїх місцевих бюджетів. Поліпшене 
ресурсне забезпечення дозволяє ОТГ розширити спектр своїх повно-
важень, включно із повноваженнями у сферах дошкільної та середньої 
шкільної освіти, первинної медичної допомоги, надання адміністра-
тивних послуг, утримання доріг місцевого значення, утилізації сміття, 
землевпорядження й архітектурно-будівельного контролю, формуван-
ня безпечного життєвого простору та стимулювання місцевого роз-
витку. Так, ради ОТГ можуть створювати власні органи управління 
освітою, медициною, архітектурою та правопорядком. Це дозволяє 
формувати системи відповідних публічних закладів і нести відпові-
дальність за якісне надання відповідних послуг.

Наприклад, відповідно до статті 66 Закону України «Про освіту» 
№ 2145-VIII від 5 вересня 2017 року, ради ОТГ, як і районні та міські, 
 мають право засновувати заклади освіти, реорганізовувати й ліквідо-
вувати їх, забезпечують доступність дошкільної та середньої освіти 
для всіх громадян, що проживають на відповідній території, та вжива-
ють заходів для забезпечення потреби в дошкільній і позашкільній 
освіті, а також забезпечують і фінансують підвезення учнів і педагогіч-
них працівників до закладів початкової й базової середньої освіти і у 
зворотному напрямі48. ОТГ можуть бути засновниками центрів надан-
ня адміністративних послуг. Для виконання цих й інших повноважень 
ОТГ отримують передбачені законодавством державні трансферти 
для забезпечення громадян доступними та якісними базовими послу-

48 Огляд законодавства у сфері освіти щодо повноважень й обов’язків органів місце-
вого самоврядування [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://decentralization.
gov.ua/uploads/library/file/182/%D0%BE%D1%81%D0%B2%D1%96%D1%82%D0%B0.pdf
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гами, розширений арсенал податкових надходжень і переходять до 
прямих відносин із Державним бюджетом. 

ОТГ отримали розширені можливості для ініціювання й участі у 
формуванні стратегій свого розвитку та їх втілення шляхом реалізації 
програм і проектів місцевого розвитку відповідно до Державної стра-
тегії регіонального розвитку – 2020 та регіональних стратегій. Для ви-
конання місцевих стратегій розвитку ОТГ отримали можливості пода-
вати заявки до Державного фонду регіонального розвитку. ОТГ 
можуть засновувати комунальні підприємства, а також отримувати 
землі сільськогосподарського призначення державної власності в ко-
мунальну власність. 

ОТГ виходить з-під юрисдикції РДА у відповідних сферах і ста-
вить під питання функцію представлення спільних інтересів громад у 
районних радах. Спектр функцій, які на практиці виконують районні 
ради та РДА, звужується, хоча нормативно-правові рамки, що регулю-
ють їх діяльність, відображають ці зміни неповною мірою. На практи-
ці РДА здійснюють управління тільки тими громадами, які ще не 
об’єдналися; районні ради ухвалюють районні бюджети, в рамках яких 
відбувається фінансування розвитку й надання публічних послуг тіль-
ки для таких громад. Водночас є низка функцій, які не передано на рі-
вень ОТГ; зокрема, районні ради уповноважені здійснювати оцінку зе-
мель за межами населених пунктів, затверджувати схему планування 
території району та детальну схему забудови територій за межами на-
селених пунктів. 

Отже, станом на початок 2019 року в унітарній Україні громадяни 
однієї держави отримують на базовому рівні самоврядування відмін-
ні можливості з огляду на різну управлінську спроможність терито-
ріальних громад виконувати самоврядні та делеговані державною 
повноваження. 

У цьому контексті слід зазначити, що актуальні рішення Президен-
та й Уряду свідчать про консолідовану політичну волю надати нового 
імпульсу процесу об’єднання територіальних громад. Відповідно до 
Середньострокового плану пріоритетних дій Уряду до 2020 року, 
який було затверджено Розпорядженням Кабінету Міністрів України 
від 03.04.2017 № 275-р, «питома вага кількості місцевих рад, які об’єд-
налися у спроможні територіальні громади, в загальній кількості міс-
цевих рад базового рівня» має становити 100 % до 2020 року. Нового 
імпульсу цьому завданню було надано 5 грудня 2018 року під час 
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ІІІ Форуму об’єднаних громад, коли Президент і Прем’єр-міністр 
анонсували старт другого етапу реформи децентралізації, ключовою 
метою якого є проведення місцевих виборів у 2020 році на новій тери-
торіальній основі. Вже 6 грудня 2018 року Президент підписав Указ 
«Про додаткові заходи щодо забезпечення реформ із децентралізації 
влади» (№ 412/2018)», відповідно до якого Кабінету Міністрів Украї-
ни було доручено «вжиття у встановленому порядку заходів щодо на-
дання державної підтримки для завершення до 2020 ро ку формування 
та утворення спроможних територіальних громад по всій території 
України». У свою чергу, 6 грудня 2018 року Прем’єр-міністр В. Грой-
сман анонсував нову хвилю реформи децентралізації, що передбачає 
ухвалення змін до Конституції щодо децентралізації місцевого само-
врядування, підвищення спроможності територіальних громад, поліп-
шення їх економічного розвитку, розвиток місцевої демократії, зокрема 
законодавче врегулювання питання проведення місцевих референду-
мів49. Серед ключових складових другого етапу реформи – завершен-
ня процесу формування об’єднаних територіальних громад у масшта-
бах держави та створення спроможних районів, що передбачає зміну 
повноважень органів влади на районному рівні та меж районів як оди-
ниць адміністративно-територіального устрою. 

Поетапне підвищення інституційної та фінансової спроможності 
органів місцевого самоврядування якісно та ефективно надавати роз-
ширений перелік публічних послуг в Україні відбувається завдяки 
консолідації державної та міжнародної підтримки секторальних ре-
форм в Україні. 

Ідеться про організаційну, експертну та фінансову підтримку рефор-
ми з боку міжнародних організацій (Організації Об’єднаних Націй, 
Ради Європи, Світового банку, Організації економічного співробітни-
цтва та розвитку, Європейського банку реконструкції та розвитку, Єв-
ропейського інвестиційного банку), проектів міжнародної технічної 
допомоги та провідних демократій світу (Європейського Союзу, 
США, Канади та інших країн). Значну роль відіграють Програма для 
України з розширення прав і можливостей на місцевому рівні, підзвіт-
ності та розвитку «U-LEAD з Європою»; Експертна підтримка вряду-

49 Гройсман анонсував нову хвилю децентралізації на 600 днів / Укрінформ. – 
05.12.2018. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.ukrinform.ua/rubric-
regions/2594463-grojsman-anonsuvav-novu-hvilu-decentralizacii-na-600-dniv.html
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вання та економічного розвитку (EDGE); Cпільна програма ПРООН 
та ООН Жінки; швейцарсько-український проект «Підтримка децен-
тралізації в Україні» (DESPRO); проект «Партнерство для розвитку 
міст» (ПРОМІС / PLEDDG); проект ПРООН/ЄС «Місцевий розви-
ток, орієнтований на громаду»; Програма «Децентралізація приносить 
кращі результати та ефективність» (DOBRE); Програма Ради Європи 
«Децентралізація і реформа місцевого самоврядування в Україні» 
тощо. Завдяки цим й іншим проектам український Уряд отримує екс-
пертні висновки вітчизняних і міжнародних експертів щодо реалізації 
реформи децентралізації (зокрема, тематич ні доповіді Організації еко-
номічного співробітництва та роз витку)50. 

Одним із показових свідчень консолідації зусиль держави та 
 міжнародних партнерів України можна назвати функціонування інте-
грованої платформи Ради донорів із питань децентралізації, що перед-
бачає чітку й послідовну координацію зусиль Міністерства регіо наль-
ного розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства 
України (Мінрегіону), з одного боку, та всіх міжнародних партнерів, 
які фінансують і впроваджують програми та проекти реформи місце-
вого самоврядування й територіальної організації влади в Україні, 
з іншого. До структури Ради донорів із питань децентралізації входить 
низка робочих груп, які працюють за чітко окресленими напрямами, 
разом із напрямами адміністративних, комунальних послуг, освіти, 
безпеки тощо. Кожна з робочих груп відстежує прогрес упровадження 
реформи за відповідним напрямом й оцінює результати впроваджува-
них змін за логікою Матриці результатів упровадження децентраліза-
ції в Україні51.

Двадцять третього січня 2019 року Кабмін затвердив план заходів 
щодо реалізації Концепції реформування місцевого самоврядування 
та територіальної організації влади в Україні на 2019–2021 рр., до яко-
го увійшло 7 основних завдань, зокрема затвердження нової терито-
ріальної основи для діяльності органів влади на рівні громад (затвер-
дження територій громад усіх областей); максимальне сприяння 

50 Підтримання темпу процесу децентралізації в Україні. – OECD Publishing, Paris. 
Available at: https://read.oecd-ilibrary.org/urban-rural-and-regional-development/9789264301481- 
uk#page1

51 Матриця результатів упровадження децентралізації в Україні [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : https://donors.decentralization.gov.ua/uploads/admin/donors_
senate/file_uk/files/58eb8e2c6783ec045d924a23/CRF_for_reporting_Minregion_ukr.pdf
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добровільному об’єднанню й приєднанню, особливо до міст обласного 
значення; затвердження нової територіальної основи для діяльності 
органів влади на рівні районів (моделювання адміністративно-терито-
ріального устрою районного рівня. Відповідно до документа, першим 
основним завданням другого етапу реформи є затвердження нової 
 територіальної основи для діяльності органів влади на рівні громад і 
районів. Необхідно завершити формування перспективних планів 
формування ОТГ, які повністю (на 100 %) охоплюють території кож-
ної з областей і дотримуються офіційних методичних рекомендацій 
Уряду. 

Основним законодавчим стимулом для досягнення цієї мети може 
стати удосконалення й спрощення процедури затвердження перспек-
тивних планів, відповідно до законопроекту № 9441 «Про внесення 
змін до Закону України “Про добровільне об’єднання територіальних 
громад” (щодо перспективних планів формування територій громад 
Автономної Республіки Крим, областей)». Згідно з чинним Законом 
України «Про добровільне об’єднання територіальних громад», пер-
спективні плани затверджують обласні ради, які в деяких випадках де-
монструють не так пріоритетність представлення спільних інтересів 
відповідних територіальних громад, як політичні амбіції депутатсько-
го корпусу. З огляду на такі реалії у цьому урядовому законопроекті 
пропонується надати право затверджувати перспективні плани фор-
мування ОТГ тільки Кабінету Міністрів України. 

Водночас треба винести на розгляд депутатського корпусу (у пер-
шому читанні) проект закону «Про засади територіального устрою» 
(№ 8051), який конкретизує функції та критерії формування громад 
і районів відповідно до Концепції реформування місцевого самовря-
дування та територіальної організації влади від 1 квітня 2014 року. 
Поданий Урядом законопроект № 8051 «Про засади адміністративно- 
територіального устрою» передбачає існування трирівневої моделі 
управління, де перший базовий рівень – це громада (в основі – місто, 
або селище), другий – субрегіональний (район) і третій – регіональ-
ний (область). Відповідно до затвердженого КМУ плану заходів із реа-
лізації Концепції реформування місцевого самоврядування та терито-
ріальної організації влади в Україні на 2019–2021 рр., після ухвалення 
цього закону передбачено розгляд проекту закону про затвердження 
адміністративно-територіального устрою України, імплементація яко-
го потребуватиме внесення змін до Конституції.
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Розділ 2. УТВЕРДЖЕННЯ 
ЛОКАЛЬНОЇ ІДЕНТИЧНОСТІ 
ЯК ОСНОВА СТАЛОСТІ ГРОМАД

2.1. Роль територіальних громад 
у формуванні сучасного соціального капіталу

Зміни, що відбуваються в останні десятиріччя 
в економічній і суспільно-гуманітарній сферах у глобальному вимірі, 
суттєво модифікують середовище й умови, у яких відбувається регіо-
нальний і локальний розвиток, чинники та закономірності цього роз-
витку. 

Під впливом тенденцій глобалізації відбувається «розмивання» 
значущості національних економічних систем і розвиваються трансна-
ціональні мережі співпраці, в національні та регіональні практики ім-
плантуються інтернаціональні складові постіндустріального су спіль-
ства й економіки, що призводить до значних інституційних розривів 
між сферами суспільного життя, секторами економіки, соціальними 
гру пами, територіями тощо. Економічні процеси нерідко набувають 
властивостей «екстериторіальності», оскільки вони набагато сильні-
ше  залежать від обміну матеріальними, фінансовими, а все частіше – 
й людськими та інтелектуальними ресурсами з транснаціональними 
партнерами, ніж від комунікацій на місцевому рівні. Ресурсний 
 по тенціал територій в умовах глобалізації вже не є ані безумовною 
пере вагою (зростають технічні й організаційні можливості «викачу-
вання» ресурсів), ані перешкодою (зростають можливості залучення 
ресурсів ззовні) для розвитку території. Відповідно, поняття конку-
ренції за  ресурси набуває нових вимірів і гостроти саме для локальних 
спільнот.

Зрушення, що відбуваються у процесах суспільного виробництва в 
процесі становлення цифрової та мережевої економіки у рамках Чет-
вертої промислової революції, видозмінюють саме розуміння сутності 
та співвідношення цінності ресурсів місцевого розвитку. Різко зростає 
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функціональна автономність виробничих суб’єктів. З’являються нові 
ресурси, завдяки поширенню частки інформаційної складової у ство-
ренні навіть традиційних товарів і послуг суттєво змінюється їхня 
вартість. Отже, змінюються засади конкуренції, яка у «традиційних» 
економіках відіграє роль основного регулятора міжсекторальних і 
між територіальних ресурсних потоків. 

У традиційній організації виробництва територіальному розташу-
ванню факторів виробництва, переробних потужностей і ринків збуту 
належала значна роль. Це забезпечувало й високий рівень прив’язки 
інституційних систем до територій, а отже – територіальної ідентич-
ності52 основних соціальних груп. Сучасна мережева економіка, що 
приходить на зміну агломераціям53, прискорює розмивання територі-
альної ідентичності бізнесу. Оскільки через зміну специфіки продукту 
та процесів виробництва географічна віддаленість значно слабше 
впливає на рівень трансакційних видатків, побудова інституційних 
форм взаємодії не спирається на критерій територіальної наближенос-
ті контрагентів, і мережеві зв’язки дедалі частіше опосередковують 
усталені відносини поза межами регіону. Зниження трансакційних ви-
трат внаслідок інфраструктурних інвестицій веде до вирівнювання 
продуктивності місцевих ресурсів, а відтак – і до інвестування у їх за-
лучення до виробничих процесів, проте конкретна локація цього залу-
чення залежить від додаткових чинників. Тобто регіон може ставати 
як «слизьким», так і «липким» для ресурсів (термінологія дослідників 
ОЕСР)54. 

Так само сучасні тренди посилюють індивідуальну мобільність. Че-
рез уніфікацію професійних навичок працівник стає значно вільні-
шим у виборі сектора економіки, у якому застосовується його люд-
ський капітал, а розвиток комунікаційної інфраструктури суттєво 
спрощує прийняття відповідних рішень. Зростання загального рівня 
доходів і зниження альтернативних витрат на переміщення, які зазви-
чай зіставлялися з можливим виграшем від зміни місця проживання, 

52 Тут і далі ідентичність ми трактуємо у класичному розумінні – як усвідомлену на-
лежність суб’єкта до певної (зокрема, територіальної) спільноти та відповідної системи 
інституційних відносин.

53 Florax R. J. G. M., Plane D. F. Fifty Years of Regional Science. – Springer-
VerlagBerlinHeidelberg – 2004. – С. 166.

54 OECD Regional Outlook 2011. Building Resilient Regions for Stronger Economies. – 
OECD Publishing, 2011. – P. 204–205.
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полегшують процес зміни територіальної локації суб’єкта. Відтак по-
слаблюється й індивідуальна територіальна ідентичність, що призво-
дить до динамізації складу місцевих громад і посилює ризики втрати 
людського капіталу. 

Отже, притаманна «традиційним» підходам до територіального 
розвитку пріоритетність інвестування у розвиток інфраструктури де-
факто часто приносить результати, протилежні бажаним, спрощуючи 
відплив ресурсів і поляризуючи простір на урбанізовані економічні 
центри й маргіналізовану периферію. Навіть навпаки – вищі трансак-
ційні витрати через гіршу транспортну доступність відіграють для 
певних локальних ринків роль своєрідного «тарифного захисту», що 
на певний час може бути сприятливим для місцевого розвитку55. До 
того ж утримання сучасної інфраструктури, якщо попит на її послуги 
є незначним, становить фактично додатковий «податок» на економіч-
ну активність, що підвищує вартість ведення бізнесу на цій території 
та/або суттєво обтяжує бюджети місцевих громад56.

Практикою доведено, що позитивний ефект розвитку транспортної 
інфраструктури для регіону розкривається тільки за наявності певних 
позитивних екстерналій – потенційних (невичерпаних) можливостей 
економії на масштабах, утворення мереж57. Як зазначають дослідники, 
важливими чинниками є також наявність гарантованих стандартних 
умов ведення бізнесу, місцева вартість факторів виробництва, відсут-
ність локальних фінансових обмежень, додаткових позаекономічних 
ризиків тощо58, організаційної побудови бізнесу та можливостей фор-
мування локальних і трансрегіональних мереж і кластерів, які дозво-
ляють оптимізувати використання наявних ресурсів у процесі техноло-
гічного циклу (відбувається транснаціональний трансфер технологій 
залежно від зміни їх граничної норми віддачі)59. Проте найголовнішим 
чинником, безперечно, є здійснення інвестицій, що забезпечують 

55 Florax R. J. G. M., Plane D. F. Fifty Years of Regional Science. – Springer-Verlag Berlin 
Heidelberg. – 2004. – P. 187–188.

56 Florax R. J. G. M., Plane D. F. Fifty Years of Regional Science. – Springer-Verlag Berlin 
Heidelberg. – 2004. – P. 179.

57 Building CompetitiveRegions: Strategiesand Governance. – OECD Publishing, 2005. – 
P. 53.

58 Regions Matter: Economic Recovery, Innovationand Sustainable Growth. – OECD 
Publishing, 2009. – P. 132.

59 OECD Regional Outlook 2011. Building Resilient Regions for Stronger Economies. – 
OECD Publishing, 2011. – P. 112.
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 поліпшення якості людського капіталу60. Відтак, як констатують фа-
хівці ОЕСР, проекти розбудови «фізичної» інфраструктури можуть 
мати сенс там, де її брак особливо гостро відчувається громадянами. 
Як тільки базові потреби задоволені, увагу в цих громадах слід скон-
центрувати на проектах, що сприятимуть зростанню регіональної про-
дуктивності та конкурентоспроможності61.

Таким чином, загальним глобальним трендом є поєднання двох 
взаємосуперечливих трендів у розвитку територій. З одного боку, 
процеси транснаціоналізації «розмивають» територіальну ідентич-
ність як на інституційному, так і на індивідуальному рівнях, визнача-
ють першість уніфікованих, «космополітичних» ідентифікаційних 
практик62, які мають насамперед функціональний, а не територіаль-
ний характер. З іншого, автономізація розпорядників ключових ресур-
сів підвищує вагу індивідуальних мотивацій поведінки, які диктують-
ся особливостями їхньої ідентичності й за визначенням реалізуються 
на певній конкретній території. У макроекономічному вимірі оптимі-
зація використання ресурсів територій на основі уніфікованих прак-
тик містить ризики обмеження доступності ресурсів наявними ієрар-
хічними виробничими вертикалями. Формується так звана «пастка 
недорозвиненості». Не володіючи знанням локального рівня, верти-
кально інтегрована структура або держава (у разі надання спрямова-
них із Центру державної допомоги чи промислових інтервенцій) не 
враховують локально-специфічні ринкові недосконалості та екстерна-
лії, особливості місцевих інститутів, а отже, обмежені у здатності мобі-
лізувати місцевих акторів63. Між тим, як згадувалося вище, за мереже-
вого характеру, притаманного сучасному виробництву, оптимальне 
залучення ресурсів територій потребує формування локальних регіон-
специфічних мереж, гнучко адаптованих до територіальних компо-
зицій ресурсів. 

Наразі постає завдання досягнення комплементарності глобальних 
змін, які зумовлюють конкуренцію за ресурси та ринки, та змін на рівні 

60 OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – P. 142.

61 Підтримання темпу процесу децентралізації в Україні. – OECD Publishing, Paris, 
2018. – P. 189.

62 Степико М. Т. Українська ідентичність: феномен і засади формування : монографія 
/ М. Т. Степико. – Київ : НІСД, 2011. – С. 4.

63 OECD Regional Outlook 2011: Building resilient regions for Stronger Economies, 
OECD Publishing, 2011. – P. 208. 
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локальних спільнот, у рамках яких формуються мотивації до фокусу-
вання на ендогенних активах64 і повнішого продуктивного залучення 
локального потенціалу. Посилюючи ендогенну складову розкриття 
потенціалу зростання кожного регіону, активізація локальних спіль-
нот спроможна збалансувати тренди екзогенізації, що диктуються ло-
гікою глобалізації – це особливо важливо для малих відкритих еконо-
мік, якою є й Україна.

Щоб досягти успіху, політика розвитку має бути забезпечена від-
повідним інституційним інструментарієм: відповідальними управлін-
ськими структурами, усталеними практиками правозастосування та 
управління, самоорганізацією громад, належною самоідентифікацією 
їх членів тощо65. Зокрема, дослідження 169 регіонів ЄС показало, що 
саме якість місцевого врядування є ключовим чинником ефек тивно сті 
політики згуртованості та використання структурних фондів ЄС66. 

За таких умов визначальним завданням інституційного розвитку 
стає становлення системи інститутів, які забезпечують безпосеред-
ній зв’язок між розвитком територіальної спільноти як цілого та 
суб’єктів, які функціонують на цій території. Оскільки базовою цін-
ністю для будь-якого суб’єкта є його збереження та постійне віднов-
лення шляхом розвитку, логічним є висновок, що в економічному ви-
мірі ця цінність знаходить вияв у базовій довгостроковій потребі 
забезпечення економічних умов безперервності й цілісності існування 
суб’єкта, або розширеного самовідтворення, що відбувається в рамках 
конкретного інституційного середовища. Останнє забезпечує функці-
ональну визначеність суб’єкта в процесі розширеного відтворення гос-
подарської системи, яку доречно описувати із застосуванням терміна 
«соціальний капітал», що трактується як сукупність норм, правил й 
організацій, що дозволяють соціальним групам і суспільству організо-
вувати своїх членів для вирішення спільних завдань67 (по суті, це є ек-
вівалентним поняттю «інституційна система»). У підсумку соціаль-

64 OECD Regional Outlook 2011: Building resilient regions for Stronger Economies, 
OECD Publishing, 2011. – С. 34.
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66 Rodriguez-Pose A., Garcilazo E. (2013). Quality of Government and the Returns on 
Investment: Examining the Impact of Cohesion Expenditure in European Regions. – OECD 
Regional Development Working Papers, OECD Publishing. – Paris, 2013.

67 Буркинський Б. В. Соціальний капітал: сутність, джерела та структура, оцінка / 
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ний капітал забезпечує ідентифікацію суб’єкта як носія людського 
капіталу в соціальному просторі – тобто визначення його відносин з 
основними соціальними групами та віднесення до певних із них, що 
тягне за собою прийняття певних зразків поведінки. Іншими словами, 
соціальний капітал у сучасному суспільстві виконує украй важливу 
роль – перетворення суб’єктності на ідентичність. Функціональна ви-
значеність у рамках територіальної спільноти, роль якої відіграє гро-
мада, формує територіальну ідентичність. Дж. Маклін застосовує для 
опису такої ідентичності термін «відчуття належності до громади» 
(sense of community), що, на його думку, є ключовою ознакою грома-
дянського суспільства68. 

Вихідним у формуванні територіальної ідентичності є зв’язу валь-
ний (binding) соціальний капітал (за класифікацією Р. Патнема69), 
який складається з відносин між групами, що поєднані тісно, проте на 
ситуативних, по суті, ірраціональних засадах (переважно за місцем на-
родження). Такий капітал може створювати первинні передумови для 
спільної діяльності, що спирається на спільність ментальності, культу-
ри, вузьколокальних інтересів (наприклад, щодо благоустрою невели-
кого населеного пункту), проте можливості оптимізації трансакційних 
витрат саме на засадах застосування зв’язувального локального соці-
ального капіталу (вибір контрагентів на принципах земляцтва) вель-
ми обмежені. 

Тому подальший розвиток територіальної ідентичності має відбува-
тися на основі об’єднавчого соціального капіталу (bridging social capital), 
який базується на відкритих мережах і поєднує людей різних соціаль-
них груп на основі «слабких» взаємозв’язків, що формуються ними 
вже свідомо на раціональних засадах. Такі гнучкі зв’язки значно ефек-
тивніші у поєднанні дій учасників великих диференційованих соці-
альних груп, зокрема – територіальних спільнот (громад), поширенні 
інформації, яка сприяє зниженню трансакційних витрат. Такі зв’язки 
є предметом інституційної конкуренції, яка забезпечує раціональність 
побудови соціальних груп, унаслідок цього об’єднавчий соціальний 
капітал є значно продуктивнішим у формуванні синергетичного ре-

68 Маклін Дж. Громадянське суспільство: свобода у новому тисячолітті / Дж. Маклін 
// Громадянське суспільство як здійснення свободи: центрально-східноєвропейський до-
свід / за ред. А. Карася. – Львів : ЛНУ імені Івана Франка, 1999.

69 Putnam R. D. Bowling Alone: The Collapse and Revival of American Community / 
Robert D. Putnam. – N.-Y. : Simon and Schuster. –2000.
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сурсу, доступ до якого він надає членам спільноти. Довіра є первин-
ною у генезі мереж, побудованих на основі соціального об’єднавчого 
капіталу, й лежить в основі формування останнього. Ця довіра, у свою 
чергу, є результатом функціонування локальної інституційної систе-
ми, яка забезпечує довіру до влади, спроможність членів спільноти 
вплинути на зміну умов власного існування, можливості вступати в 
комунікації та кооперацію.

Причому чим розвиненішою (інституційно складнішою) є громада, 
тим більшу роль у визначенні ідентичності її членів відіграватиме 
об’єднавчий соціальний капітал. Члени патріархальних громад мають 
вищу територіальну ідентичність, проте на основі зв’язуваль них чин-
ників. Ці громади значно менш ефективні в забезпеченні власного роз-
витку – і значно більшою є ймовірність, що їхні члени, які досягають 
прогресу у власному розвитку, втрачатимуть територіальну ідентичність. 

А отже, принципової важливості набуває забезпечення органічного 
переходу від переважання зв’язувального – до переважання об’єд-
навчого локального соціального капіталу, тобто формування терито-
ріальних громад на основі раціональних свідомих рішень їхніх членів 
і вибору інститутів громади в інституційній конкуренції з іншими 
 варіантами функціональної самоідентифікації. 

Складність відтворювальних потреб громади диктує й складність 
поняття «місцевий розвиток», яке описує еволюцію середовища існу-
вання громади, адаптивну щодо еволюції відтворювальних потреб її 
членів – побутових, екологічних, суспільно-комунікаційних, інформа-
ційних, культурних, естетичних тощо. Фахівці ОЕСР виокремлюють 
три головних виміри, які формують відчуття добробуту. Перший – по-
ліпшення ефективності та якості базової соціальної інфраструктури – 
шкіл, закладів охорони здоров’я, доріг і публічного транспорту. Другий – 
адаптація стратегій місцевого економічного розвитку для поліпшення 
якості життя (для прикладу, створення умов для розвитку туризму не 
лише залучає приїжджих, а й поліпшує умови життя місцевих жите-
лів). Третій – залучення спільнот до регіонального планування та ви-
значення пріоритетів, що забезпечуватиме врахування інтересів усіх 
груп локальної спільноти70. 

На думку дослідників, повноцінною слід уважати територіальну 
ідентичність, яка поєднує емоційну (відчуття емоційної єдності з пев-

70 OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – P. 190.
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ною територією, або патріотизм), когнітивну (самовіднесення до пев-
ної спільноти й усвідомлення її правил) і поведінкову (вмотивова-
ність до дії в межах цієї спільноти) складові71. Така територіальна 
ідентичність фіксує ресурсний потенціал на території громади, що на-
самперед актуально для людського капіталу. Крім того, як виявлено 
соціологічними дослідженнями, розвинена локальна ідентифікація 
 індивідів сприяє вираженості їхньої громадянської ідентичності. 
В умовах суспільної нестабільності локальна ідентичність може навіть 
частково компенсувати втрату інших важливих соціальних ідентич-
ностей72.

Соціальний капітал, який базується на локальній ідентичності, 
вмотивовує комунікації та співпрацю, що забезпечують ефективне за-
лучення місцевого потенціалу й розкривають у такий спосіб місцеві 
конкурентні переваги. Наочним прикладом є координація дій щодо 
використання туристичного чи рекреаційного потенціалу територій. 
Причому така співпраця може бути навіть зміщена у площину нереє-
строваних видів діяльності, тоді її координація цілком покладається 
на специфічний соціальний капітал таких територій. Загалом наяв-
ність потужної мережі неформальних відносин є важливою  частиною 
соціального капіталу та сприяє динамізму й адаптивності  локальних 
спільнот до потреб і можливостей розвитку. «Горизонтальні» нефор-
мальні контакти між функціонерами та між ними й представниками 
ділової та громадянської спільнот можуть спростити імплементацію 
місцевих інституційних особливостей у стандартизовані управлінські 
рутини, а в ситуаціях інституційної недосконалості – допомогти уник-
нути інституційних «пасток» і правових колізій на основі неформаль-
них домовленостей. Проте, якщо неформальні відносини (а вони за-
звичай базуються на з’єднувальному соціальному капіталі на кшталт 
родинних чи сусідських зв’язків, корупційної пов’язаності тощо) пере-
важають над формалізованими прозорими інститутами з відкритим 
доступом, відбувається втрата ефективності сполучної складової соці-
ального капіталу громади, з відповідними негативними наслідками 
для ідентичності її членів і перспектив розвитку спільноти. Відтак від-
криті партисипативні інститути визнаються ключовим чинником 

71 Котенко Я. Локальна ідентичність як умова розвитку об’єднаних територіальних 
громад (навчальний модуль) / Ярослав Котенко. – Київ : ІКЦ «Легальний статус», 
2016. – С. 8–9.

72 Там само. – С. 23.
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 інституційної спроможності розкриття локального потенціалу розви-
тку та подолання міжтериторіальної нерівності73. 

Функціональне включення у відтворювальні процеси на локально-
му рівні є необхідною, проте не завжди достатньою умовою формуван-
ня локальної ідентичності. Мірою розвитку процесів автономізації 
суб’єктів, про які йшлося вище, дедалі більшого значення набуває 
 також спроможність суб’єктів приймати рішення щодо розв’язання 
питань, важливих для оптимізації умов їхнього відтворення на локаль-
ному рівні. Це виводить на порядок денний формування умов інклю-
зивного розвитку, під яким зазвичай розуміють залучення основних 
соціальних груп спільноти як до отримання переваг від розвитку, так 
і до участі у прийнятті рішень74. Автори К. Бос і Дж. Гупта виділяють 
такі складові інклюзивного розвитку на місцевому рівні: 

а) справедливий розподіл вигод розвитку та рівних можливостей; 
б) економічні можливості для місцевих жителів щодо створення 

продуктивних робочих місць; 
в) організація громадської участі; 
г) охорона навколишнього середовища; 
д) спроможність адаптивного пом’як шення потрясінь існування 

шляхом динамічного залучення широкого спектра ресурсів 
спільноти75.

Наявність дієвих демократичних механізмів забезпечення участі 
членів громади в управлінні нею є важливим елементом становлення 
та відтворення локальної ідентичності76. Як зазначає М. Розумний, 
«загальною метою політики ідентичності є комунікативна цілісність 
локальної спільноти, її суб’єктність, здатність формувати й відтворю-
вати спільні уявлення, норми і цінності, приймати спільні рішення і до-
сягати спільних цілей (курсив наш. – Авт.)»77. 

73 Barca, F. An Agenda for a Reformed Cohesion Policy: A Place Based Approach to 
Meeting European Union Challenges and Expectations. – Brussels, 2009.

74 Inclusive Development [Електронний ресурс] – Режим доступу : http://www.un.org/
ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/66/288&Lang=Ehttp://www.hiproweb.org/
fileadmin/cdroms/Handicap_Developpement/www/en_page61.html

75 Bos K., Gupta J. Inclusive Development, oil extraction and climate change: a multilevel 
analysis of Kenya / K. Bos, J. Gupta // International Journal of Sustainable 
Development&World Ecology. – № 23:6. –2016. – Р. 482–492 – P. 484.

76 Степико М. Т. Українська ідентичність: феномен і засади формування : монографія 
/ М. Т. Степико. – Київ : НІСД, 2011. – С. 76.

77 М. М. Розумний Політика ідентичності: основні завдання та механізми реалізації. – 
Київ, 2011. Режим доступу : www.niss.gov.ua/.../files/polyt_ident-e871d.pdf
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Отже, використання засад інклюзивності дає можливість поєднати 
постійно суперечливі цілі територіального вирівнювання (яке демоти-
вує громади щодо власного розвитку й усталює патерналістські очіку-
вання, неефективне в розкритті локального потенціалу ефективно-
сті78) та територіального розвитку (що апріорі припускає наявність 
рівних можливостей, проте не рівних умов існування для будь-яких 
територій). Відтепер територіальний розвиток може спрямовуватися і 
врегульовуватися громадою так, щоб забезпечувати найкращий ефект 
для поліпшення якості життя. Зі свого боку, сформована ідентичність 
оформлює абстрактні прагнення щодо підвищення якості життя у 
конкретні інтереси, мету, цілі й мотивації, що віддзеркалюють функці-
ональну визначеність членів громади. Через засновані на усталеній 
ідентичності послідовність дій і довіру відбувається поширення та 
систематизація інформації, яка ідентифікує позитивні практики, за-
безпечує навчання цих практик і генерує на локальному рівні відпо-
відне знання як основу інституційного удосконалення розвитку гро-
мад79. 

Інституційні інновації руйнують «пастки» периферійності, які мо-
гли тривалий час гальмувати розвиток територій. Формування влас-
них механізмів відтворення інститутів дозволяє скоригувати наявні 
інституційні практики, які досить часто були централізовано нав’язані 
регіону (громаді), не мали достатньої ефективності щодо реалізації ло-
кального ресурсного потенціалу та закріплювали ієрархічні відносини 
«Центр-периферія». Наразі створюються можливості для повноцінно-
го включення в обіг товарів і послуг, доступних тільки в рамках кон-
кретної території («товарів локальної колективної конкуренції» в ши-
рокому розумінні, разом із факторами виробництва як товарами), 
пропозиція яких регулюється місцевою владою засобами локального 
інституційного середовища80. 

Територіально орієнтований підхід, що обстоюється на європей-
ському рівні, передбачає спеціальні інституційні механізми для під-
тримання діалогу між публічним і приватним секторами, академічними 

78 OECD Regional Outlook 2011. Building Resilient Regions for Stronger Economies. – 
OECD Publishing, 2011. – P. 211.

79 Regions Matter: Economic Recovery, Innovation and Sustainable Growth. – OECD 
Publishing, 2009. – P. 112.

80 Building Competitive Regions: Strategies and Governance. – OECD Publishing, 
2005. – P. 68.
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та навчальними інститутами, недержавними організаціями на основі 
громад. ОЕСР також виступає за те, щоб підходи до національного 
зростання були територіально-специфічними, а секторальні політики 
мають бути узгоджені зі специфічними локальними економічними, со-
ціальними та екологічними умовами81. 

Між тим сприйнятливість до інституційних інновацій значною мі-
рою залежить від якості локального людського та соціального капіта-
лу, який спроможний перебрати на себе управління ресурсами, що ви-
падають із поля впливу ослабленої ієрархічності «Центр-пе ри ферія». 
Щоб перетворитись на рушій локального розвитку, ін сти туціалізація 
в громаді має досягти певного рівня, який забезпечуватиме утворення 
внутрішніх мереж – і утвердження на цій основі цілісної локальної 
ідентичності, яка зробить територію «липкою» для ресурсів. Ризик по-
лягає в тому, що до досягнення цього рівня громада проходитиме етап 
«слизькості» для ресурсів, коли зростання інституційної спроможно-
сті окремих груп включатиме їх у простір загальної інституційної кон-
куренції, що може прискорювати відплив ресурсів, насамперед люд-
ських. Тому території зі щільнішими мережами соціального капіталу є 
успішнішими з погляду реалізації потенціалу розвитку в сучасній гло-
балізованій економіці82.

Підсумовуючи, зазначимо, що формування дієвого соціального ка-
піталу на локальному рівні як основи локальної ідентичності забезпе-
чується на основі інституційної досконалості локальних громад, яка 
передбачає:

# становлення довіри всередині громади й відповідальності її чле-
нів перед майбутнім поколінням, що випливає з усвідомлення ре-
гіональної ідентичності;

# досягнення стабільності та інтегрованості громади в забезпечен-
ні її повсякденного функціонування та розвитку, що досягається 
інклюзивністю розвитку громади;

# дієздатність органів самоврядування, виконавчих інститутів, 
їхню спроможність до програмування та стратегування, що за-
безпечується ефективним управлінням громадою.

81 Regions Matter: Economic Recovery, Innovation and Sustainable Growth. – OECD 
Publishing, 2009.

82 OECD Regional Outlook 2011. Building Resilient Regions for Stronger Economies. – 
OECD Publishing, 2011. – P. 82).
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А отже, й оцінювання ефективності політики територіального роз-
витку, зокрема реформи децентралізації в Україні, може здійснювати-
ся саме з погляду критерію її впливу на інституційну досконалість те-
риторіальних громад, здатності будувати соціальний капітал регіону 
на основі розвитку мережевих зв’язків.

2.2. Реалізація цілей децентралізації в Україні 
в контексті становлення локальної ідентичності

Реформа децентралізації відбувається в Україні у вельми складних 
умовах високих системних ризиків зовнішнього та внутрішнього по-
ходження. Одним з основних внутрішніх ризиків є глибока інституцій-
на криза. Розвиток подій довкола виборів Президента України 2019 ро-
ку засвідчив, що наростання цієї кризи, на жаль, досі не зупинено.

Генеза інституційної кризи в Україні пов’язана насамперед із 
 кризою ідентичностей. Під впливом як глобальних трендів, так і нако-
пичених внутрішніх суперечностей, політичних катаклізмів тощо від-
буваються різкі зміни соціальної структури, переформатування еконо-
мічних відносин, що веде до «розмивання» інституційних рутин, 
а відтак – руйнування або ослаблення багатьох усталених інститутів. 
Це ускладнило ідентифікацію поведінки представників багатьох соці-
альних груп і структур бізнесу з певними інституційними моделями, 
викликало падіння рівня довіри до влади. 

Додаткові ризики в сучасних умовах виникають для локальної 
ідентичності. Генеза цих ризиків пов’язана як із загальносвітовими 
трендами посилення гетерогенності територій, так і зі специфічними 
для України чинниками. Зокрема, виклики для локальної ідентично-
сті формують:

# продовження процесів урбанізації та «вимивання» сільського на-
селення, що видозмінює інституційний «профіль» міських посе-
лень і послаблює базис ідентичності мешканців сільських тери-
торій;

# значні диспропорції місцевих ринків праці, що активізує відплив 
із праценадлишкових регіонів;

# потужні обсяги зовнішньої трудової міграції;
# компактне розміщення внутрішньо переміщених осіб (насам-

перед це стосується підконтрольних районів Донецької, а також 



70 Децентралізація влади: порядок денний на середньострокову перспективу

Харківської та Запорізької областей) – це потребує реідентифі-
кації членів громад-реципієнтів переселенців.

За таких умов традиційні ретроспективні культурно-етнічні чинни-
ки територіальної ідентичності стають недостатніми. Мають форму-
ватися нові чинники, завдяки яким суб’єкт відчуватиме свою єдність 
із територією, громадою, орієнтовану на міжпоколінську перспективу. 

Як було показано в попередньому підрозділі, вихід із кризи іден-
тичностей має полягати в цілеспрямованій відбудові інституційної 
системи. Посилюється важливість формалізованих інститутів, які 
формують нові рутини у явному вигляді – законів і підзаконних актів, 
угод, меморандумів тощо, а також офіційних організацій, які забезпе-
чують функціонування усталених процедур. Проте не менш важливим 
засобом консолідації суспільства та формування ідентичностей базо-
вих груп є вкорінення інститутів суспільного діалогу, можливостей 
громади впливати на прийняття рішень, деформалізації демократич-
них процедур83. 

Критична ситуація, що складається з людським капіталом в Украї-
ні та спричиняється до заниження продуктивності його використання 
й наростання трудової еміграції, вимагає першочергової уваги до скла-
дових інституційного середовища, які сприятимуть зміцненню соці-
ального капіталу. Це середовище має забезпечити мотивацію до удо-
сконалення людського капіталу (навчання, перенавчання, збереження 
та зміцнення здоров’я), його продуктивної реалізації у процесі су-
спільного виробництва, сприяти зміцненню локальної ідентичності 
власників людського капіталу (що має мотивувати їх до продуктивної 
діяльності та послабити міграційні інтенції), закладати підґрунтя до 
формування та розширення бізнес-мереж.

Результати дослідження чинників та особливостей територіально-
го розвитку, викладені в попередньому підрозділі, дають підстави вва-
жати, що реформа децентралізації, яка здійснюється в Україні, спро-
можна ефективно протидіяти інституційній кризі, започаткувати 
тренд  інституційної реконсолідації суспільства завдяки відновленню 
ідентичностей на засадах їх локалізації.

Об’єднання громад і розширення їхніх повноважень і фінансових 
можливостей створюють необхідні умови для становлення складових 

83 Степико М. Т. Українська ідентичність: феномен і засади формування : монографія 
/ М. Т. Степико. – Київ : НІСД, 2011. – с. 148.
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соціального капіталу шляхом формування нових мереж «слабких» 
зв’язків у рамках об’єднаних громад. Як свідчить поширення практики 
міжмуніципальної співпраці, такі зв’язки мають тенденцію до розши-
рення за межі громад. Децентралізація сприяє повнішому розкриттю 
локального потенціалу, що, поряд з іншим, веде до створення нових 
робочих місць, підвищення продуктивності праці, посилення капіталі-
зації локальних ресурсів. 

На основі забезпечення змістовної та дієвої взаємодії членів громад 
формується мотивація до встановлення усталених мережевих зв’язків, 
розширюються можливості залучення та відтворення людського капі-
талу на місцевому рівні. Різко прискорюється формування ідентич-
ності членів громад, як у рамках їхньої активності в органах самоорга-
нізації (локальна ідентичність), так і як власників людського капіталу, 
який реалізується на території громади (функціональна ідентичність). 
Поліпшуючи якість середовища життєдіяльності, місцеві громади 
формують матеріальні передумови для розвитку соціального капіталу. 
Зокрема, локальний благоустрій створює умови для міжособистісних 
комунікацій, поліпшення якості надання послуг вивільняє час і зусилля 
для спілкування, поліпшення якості доріг і транспортних комунікацій 
розширює рамки спільнот, об’єд наних комунікаціями та взаємодією. 

Слід звернути увагу на важливу системну роль децентралізації 
в протидії тінізації економіки України. Як засіб інституційної модер-
нізації децентралізація удосконалює локальні інституційні системи, 
роблячи їх адаптивними до структури локальних ресурсів, а відтак – 
оптимізуючи використання останніх. Між тим генеза тіньової еко но-
міки в Україні пов’язана з присвоєнням тіньовим бізнесом так званої 
перехідної ренти, джерелом якої є продукт, що виробляється ресурса-
ми національної економіки, проте не охоплюється чинними інститута-
ми перерозподілу, а отже, «приватизується» суб’єктами, які спромож-
ні здійснювати опортуністичну поведінку, користуючись асиметрією 
розподілу економічної влади84. Інституційні зміни, що відбуваються в 
процесі децентралізації, відновлюють контроль над використанням 
локальних ресурсів, згортаючи можливості отримання перехідної ренти 
й конвертуючи її у легальний факторний дохід, перерозподілений на 
користь локальних спільнот. Детінізація, а отже – декорумпізація, що 

84 Жаліло Я. Тіньова економіка як «інституційна пастка» на шляху економічної мо-
дернізації» // Економічна теорія. – 2018. – № 2. – С. 22–40.
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зумовлені децентралізацією, відіграють важливу роль у підвищенні до-
віри на горизонтальному рівні громад і на вертикалях «громада – 
Центр». 

На описаних вище засадах подолання пасток периферійності де-
централізація також веде до підриву домінування олігархічної моде-
лі економічного устрою. Інституційні механізми горизонтальної 
співпраці знижують залежність громад від олігархічних вертикалей; 
може посилюватися конкуренція (і конкурентоспроможність) із боку 
територіальних громад за локальні ресурси (людські, аграрні, рекреа-
ційні тощо). Якщо громада здебільшого й не спроможна перебрати на 
себе контроль над вертикально організованими бізнесами (тим біль-
ше, це часто економічно недоцільно), вона може вплинути на перероз-
поділ результату від використання локальних ресурсів, перерозподі-
ливши на свою користь частину олігархічного надприбутку. 

Між тим пряма загроза для тіньового бізнесу й олігархічних ієрар-
хій, що створюється децентралізацією, може бути важливим мотива-
тором гальмування цього процесу або ж спроб його «адаптації» під по-
треби наявних корупційно-тіньових еліт.

Децентралізація справедливо може вважатися однією з найбільш 
«людиноцентричних» реформ, що здійснюються в Україні. На основі 
зміцнення спроможності громад у стислі строки відбувається якісне 
поліпшення найближчого середовища життєдіяльності людей, спро-
можності реалізувати їхні прагнення до якісних освіти, медицини, 
культури, соціального захисту. Таке поліпшення відіграє важливу 
системну роль для консолідації суспільства. Оскільки в добу поши-
рення прагматизму люди схильні довіряти насамперед власним оцін-
кам, якість надання основних публічних послуг виступатиме основ ним 
критерієм оцінки ними якості місцевої влади (самоврядування)85, 
а че рез неї – і якості влади в країні загалом. Якісні публічні послуги 
зміцнюють легітимність політики, що проводиться державою, а отже, 
є під  ґрунтям проведення системних реформ, зокрема тих, які мають 
«непопулярний» характер. 

Щорічний моніторинг соціальних змін в українському суспільстві, 
щякий проводить Інститут соціології НАНУ, демонструє складність і 
суперечливість процесу відновлення довіри в місцевих громадах. Так, 

85 OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – с. 228.
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у 2017 році на тлі значної недовіри до основних органів, що репрезен-
тують державу (71,7 % опитаних зовсім і переважно не довіряли про-
куратурі, 75,1 % – судам, 74,0 % – Президентові, 83,5 % – Верховній 
Раді, 80,3 % – Уряду України), рівень недовіри до місцевих органів 
влади (за методикою опитування до них належать і органи місцевого 
самоврядування) становив «тільки» 51,5 % 86. Проти 2013 року рівень 
довіри до більшості політичних структур, а також до ЗМІ помітно 
знизився, натомість довіра до місцевих органів влади більш ніж по-
двоїлася (з 13,8 до 27,9 %) (рис. 1). Практичне започаткування рефор-
ми децентралізації з 2015 року відчутно вплинуло на прискорення 
зростання довіри до місцевої влади. Проте збереження стабільно висо-
кої недовіри в громадах, завдяки якому «сальдо» довіри досі є нега-
тивним, свідчить, на нашу думку, саме про низький рівень локальної 
ідентичності й недостатню інклюзивність територіального розвитку, 
через які значна частина членів територіальних громад ще не включе-
на до локальних інституційних систем. 

Рис. 1. Динаміка довіри до місцевих органів влади в Україні, %

Джерело: Інститут соціології НАН України87

86 Паращевін М. Результати національних щорічних моніторингових опитувань 
1992–2017 рр. // Українське суспільство. Моніторинг соціальних змін. – Вип. 4 (18). – 
Київ : Інститут соціології НАН України, 2017.

87 Паращевін М. Результати національних щорічних моніторингових опитувань 
1992–2017 рр. // Українське суспільство. Моніторинг соціальних змін. – Вип. 4 (18). – 
Київ : Інститут соціології НАН України, 2017. – С. 519.
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За даними Четвертого всеукраїнського муніципального опитуван-
ня, проведеного Міжнародним республіканським Інститутом (IRI) се-
ред мешканців обласних центрів України у січні – лютому 2018 ро-
ку88, стрімко зросла частка осіб, які вважають, що справи у їхньому 
місті йдуть у правильному напрямі. У 2018 році вона сягнула 38 % проти 
30 % у 2017-му. Між тим частка тих, хто вважає, що справи в Україні 
йдуть у правильному напрямі, залишилась критично низькою – до 
16 %, хоча й зросла з 13 % рік тому. Хоча на той час вже два роки три-
вало економічне зростання, переважна більшість опитаних вважали, 
що економічна ситуація в країні у 2017 році погіршилася. Відтак 
ефект економічного зростання та реформи децентралізації закономір-
но відбиваються у змінах середовища існування громадян, поліпшую-
чи їхні настрої, проте це поки що не вкладається в цілісну картину 
змін в країні.

У Концепції реформування місцевого самоврядування та територі-
альної організації влади в Україні, схваленій Кабінетом Міністрів 
України 01.04.2014, метою формування ефективного місцевого само-
врядування та територіальної організації влади визначено створення і 
підтримку повноцінного життєвого середовища для громадян, надан-
ня високоякісних і доступних публічних послуг, становлення інститу-
тів прямого народовладдя, задоволення інтересів громадян в усіх сфе-
рах життєдіяльності на відповідній території, узгодження інтересів 
держави та територіальних громад. Спираючись на це визначення, як 
головні цільові групи, для яких насамперед має відчуватися ефект 
утворення ОТГ, традиційно розглядаються:

# пересічні мешканці території (для яких розширюються можли-
вості благоустрою територій: дороги, комунальна інфраструкту-
ра тощо);

# споживачі послуг установ, що фінансуються з місцевих бюдже-
тів (освіта, охорона здоров’я, надання адміністративних послуг, 
комунальні підприємства – завдяки їхній ефективнішій роботі);

# організації громадянського суспільства (відбувається розширен-
ня можливостей реалізації громадських ініціатив, контролю над 
діяльністю місцевої влади).

У розрахунку саме на цих бенефіціарів, як правило, вибудовується 

88 Режим доступу : http://ratinggroup.ua/getfile/279/municipal_survey_2018_final_
ua.pdf
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політика розвитку самих громад, а також політика підтримки ОТГ 
з боку держави. Як наслідок, процеси децентралізації й об’єднання 
громад сконцентровані на «житлово-комунальній» проблематиці, до-
вкола неї вибудовуються й аргументи на користь об’єднання. Бізнес, 
а загалом – економічно активне населення громади як таке, наразі 
об’єктивно не є цільовими групами реформи децентралізації. 

У результаті за значного розширення повноважень громад у сфе-
рах, які стосуються соціального забезпечення, їхні спроможності у 
формуванні сприятливого бізнес-середовища є вельми обмеженими. 
Основна частина доходів місцевих бюджетів формується на основі 
розщеплення податків, ставки яких і механізми адміністрування ви-
значаються на центральному рівні. Отже, бракує самостійності місце-
вих громад у визначенні джерел власного ресурсного забезпечення. 
Значне відставання секторальної децентралізації (зокрема, у сферах 
надання послуг, суттєвих для ведення бізнесу, як-от електро- та газо-
постачання) призводить до того, що громада ще може знайти джерело 
фінансування конкретного проекту, проте без підтримки засобів регіо-
нальної політики вищих рівнів не спроможна організувати потрібні 
 рішення на секторальному рівні, які дозволили б оптимізувати реалі-
зацію цього проекту89. Тривалим було зволікання з переданням ОТГ 
контролю над землями, що перебувають за межами населених пунктів, 
через що наразі розпорядження ними загальмоване необхідністю про-
ведення інвентаризації.

Вельми жорстко централізованим є розподіл бюджетних коштів, 
що спрямовуються на підтримку місцевого розвитку. Показовим став 
процес остаточного доопрацювання проекту Державного бюджету на 
2019 рік. Порівнюючи з поданим Урядом законопроектом, народні де-
путати зменшили видатки Державного фонду регіонального розвитку 
(ДФРР) з 9,1 млрд до 7,7 млрд грн, натомість відновили субвенцію на 
здійснення заходів щодо соціально-економічного розвитку окремих 
територій (4,8 млрд грн), яка розподіляється в ручному режимі. Власне, 
й розподіл коштів Державного фонду регіонального розвитку апріорі 
є централізованим вже тому, що цей «фонд», по суті, є тільки статтею 
в Державному бюджеті. Незважаючи на конкурсні принципи фінансу-
вання, в останні роки спостерігається посилення адміністративного 

89 Нова регіональна політика для нової України : аналіт. доп. / Я. А. Жаліло, В. І. Жук, 
О. Ю. Снігова [та ін.]; за заг. ред. Я. А. Жаліла. – Київ : Інститут суспільно-економічних до-
сліджень, 2017.
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втручання в його діяльність. Зокрема, експерти ОЕСР висловлюють 
занепокоєність щодо змін в управлінській практиці ДФРР, які свід-
чать про потенційне обмеження автономії субнаціонального рівня у 
встановленні пріоритетів політики розвитку90. Вони полягають у вве-
денні до складу Комісії з розгляду проектів народних депутатів, а та-
кож у запровадженні секторальних квот для 40 % коштів ДФРР. 

За даними проведеного ULEAD дослідження91 функціонування 
ДФРР у 2015–2017 рр., переважна більшість проектів, які фінансував 
фонд, стосувалися комунальної та соціальної інфраструктури. Біль-
шість сфер, що мають прямий вплив на підвищення конкурентоспро-
можності регіонального бізнесу, залишилися поза увагою. Логічним 
негативним наслідком замкнення більшості проектів на розв’язання 
локальних завдань є їхня вузька географічна локалізація. Територія 
впливу більшості проектів ДФРР (63 % загальної кількості) протягом 
2015–2017 рр. не перевищувала розмірів однієї громади. Всі проекти, 
реалізовані з коштів ДФРР на виконання планів заходів із реалізації 
регіональних стратегій розвитку, фактично були спрямовані на досяг-
нення тільки 17 % загальної кількості завдань стратегій регіонального 
розвитку. Крім того, Державний фонд регіонального розвитку фінан-
сує тільки розвиток і капітальні витрати, і ці кошти не дозволено ви-
трачати на фінансування розвитку людського капіталу (наприклад, на 
закупівлю освітніх чи консультаційних послуг).

Отже, посилення ефективності децентралізації у здійсненні ін-
ституційних зрушень, необхідних для зміцнення локальної ідентич-
ності членів громад, потребуватиме розширення спроможності гро-
мад до створення умов, сприятливих для розвитку локального 
бізнесу. Теза «не заважати» розвитку бізнесу, яка досить часто екс-
плуатується в українському просторі, в умовах інституційної недо-
статності видається недоречною. Стихійна лібералізація, ймовірно, 
може бути сприятливою для розвитку бізнесу як такого, проте інте-
грація розвитку бізнесу в розвиток громад потребуватиме цілеспрямо-
ваного інституційного будівництва. Зокрема – шляхом зацікавлення 
бізнесу в інвестуванні у формування інституційного (соціального) 
 капіталу громади, який сформує локальні мережі, що дозволятимуть 

90 Підтримання темпу процесу децентралізації в Україні. – OECD Publishing, Paris, 
2018. – P. 28.

91 Звіт про результати моніторингу проектів ДФРР у 2015–2017 рр. – ULEAD. Режим 
доступу : http://rdpa.regionet.org.ua/images/129/Monitoring_of_SFRD_projects_ukr.pdf
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ефективніше використовувати локальні ресурси й отримувати вищу 
віддачу на вкладений капітал. Оптимальним видається підкріплення 
ефективного врядування в громадах «знизу» – через поширення соці-
альної відповідальності бізнесу та еволюцію цієї відповідальності від 
добродійності до інвестицій у місцевий розвиток. Саме на цих засадах 
може бути досягнуте інклюзивне зростання, яке поєднуватиме зрос-
тання продуктивності праці та зростання зайнятості92. Посилення діє-
вості громад у створенні ендогенних механізмів територіального роз-
витку заохочує до співпраці місцеві органи влади й органи місцевого 
самоврядування, бізнес-спільноту території та ділові асоціації, меш-
канців, організації громадянського суспільства, сприяє формуванню 
ними спільного бачення майбутнього їхньої громади як підґрунтя ло-
кальної ідентичності93. 

Узагальнюючи викладене вище, можна дійти висновку, що для 
формування нового підґрунтя ідентичності об’єднаних громад рефор-
ма децентралізації в Україні має забезпечувати розв’язання таких 
основних завдань:

# досягнення згуртованості громад навколо пріоритетних цілей те-
риторіального розвитку; 

# побудова «інституційних екосистем громад» як основи для від-
будови соціального капіталу;

# оптимізація та диверсифікація структури економік громад;
# поглиблення капіталізації потенціалів громад; 
# запровадження адаптивної моделі стратегічного планування із 

залученням основних стейкхолдерів громади; 
# реалізація потенціалу міжтериторіальної співпраці; 
# співвіднесення розвитку громад із загальнонаціональними стра-

тегіями секторального й регіонального розвитку.

2.3. Механізми підтримки розвитку громад 
та напрями їх упровадження

Комплексний характер чинників, що формують підґрунтя для розви-
тку територіальних громад, урахування необхідності поєднання опе-
раційних цілей розвитку зі стратегічними цілями зміцнення  локальної 

92 OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris. – P. 54.

93 Там само. – P. 214.
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ідентичності спонукають до переходу від звуженого розуміння понят-
тя дієздатності громад, яке традиційно описується забезпеченістю від-
повідними ресурсами та здатністю ефективно використовувати пу-
блічні кошти, до інтегральної характеристики спроможності громади 
до стратегічного розвитку на основі залучення доступних (централізо-
ваних і децентралізованих, публічних і приватних) ресурсів. На заса-
дах такого розширеного розуміння категорії спроможності громади 
має відбуватися відхід від переважного наразі патерналістсько-спожи-
вацького сприйняття об’єднання громад, яке дає доступ до додатково-
го бюджетного ресурсу, або – для бідніших громад – ще й до ресурсів 
багатших сусідів. Централізоване фінансування є скінченим, тому 
його особливо важливо використати не лише для задоволення найго-
стріших «наболілих» поточних проблем громади, а найголовніше – 
для розбудови сталих господарських комплексів, які можуть стати 
основою якісної життєдіяльності громади в довгостроковій перспек-
тиві. Адже саме громада як людська спільнота й носій соціального ка-
піталу, а не територія і не матеріальна інфраструктура, є головним 
об’єктом реформи децентралізації, процесів оновлення та розвитку, 
які ця реформа має спонукати та зміцнювати. Прикладом саме такого 
новітнього підходу є визначення зі стратегії розвитку одного з поль-
ських міст: «під розвитком міста ми розуміємо швидке й відчутне 
зростання можливостей для досягнення його мешканцями життєвих 
цілей, на основі їхньої підприємливості, талантів, знань й індивідуаль-
ної активності»94.

Тому базисом дієздатності громади в довгостроковому періоді має 
вважатися формування сталих власних джерел доходів на основі реа-
лізації місцевого природного, економічного, людського та соціального 
потенціалів, залучення інвестиційних ресурсів, сприяння розбудові 
мережі місцевих комунальних і приватних підприємств, створення на 
цій основі достатньої кількості робочих місць, які одночасно є засобом 
інклюзії членів громади, а отже – формування згуртованості останньої. 

Такий підхід застосовується на міжнародному рівні. Як зазначають 
експерти ОЕСР95, дієздатність громад базується як на матеріальних, 

94 Партисипативне стратегічне планування в органах місцевого самоврядування : По-
сібник для об’єднаних територіальних громад. – Фонд Розвитку Місцевої Демократії – 
Варшава, 2017. – С. 10.

95 OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016.
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так і на нематеріальних активах. Перші включають в себе послуги, 
інфраструктуру, природні ресурси та культурні надбання. Другі – міс-
цеві навич ки, згуртованість, здатність до дії, адаптивність і відкритість 
для інших, зрештою – здатність працювати разом, приймати спільні 
рішення та втілювати спільне бачення майбутнього розвитку спільно-
ти. Причому дослідники наголошують, що публічні послуги є критич-
ними, бо існує жорстка кореляція між якістю місцевих публічних по-
слуг і довірою до місцевих інститутів влади96. 

Створення ОТГ надає громаді нові, розширені можливості для 
сприяння розвитку бізнесу на території громади. Серед таких мож-
ливостей:

# посилення стратегічної визначеності щодо економічного середови-
ща, обсягів попиту, перспектив постачання ресурсів, інфраструк-
турного забезпечення тощо внаслідок визначеності стратегічних 
завдань і пріоритетів розвитку ОТГ, які дозволяють ураховувати 
в стратегіях ОТГ пріоритети корпоративного сектора; 

# позбавлення від бюрократичного та корупційного тиску Центру;
# спрощення адміністративних процедур завдяки розширенню по-

вноважень самоврядування;
# збільшення фінансового ресурсу місцевого бюджету, який може 

спрямовуватись на проекти з підтримки бізнесу, муніципально-
приватного партнерства, муніципальні закупівлі;

# оптимізація спрямування ресурсів на місцевий розвиток завдяки 
можливостям вільного вибору пріоритетів розвитку в рамках 
стратегування розвитку ОТГ;

#  можливості реалізації масштабних проектів на основі міжмуні-
ципальної співпраці, участі в міжрегіональній і міжнародній (зо-
крема, транскордонній) співпраці;

# поліпшення якості технічної інфраструктури: доріг, електро- і во-
допостачання, телекомунікацій, транспортного сполучення тощо;

# реалізація спеціальних програм щодо сприяння розвитку еконо-
мічної діяльності на території громади;

# створення нових кластерів і точок зростання внаслідок зміни ре-
сурсних потоків, інфраструктури, зростання місткості внутріш-
нього ринку через збільшення купівельної спроможності громади.

96 OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016.
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Водночас перед новоутвореними ОТГ, для яких природною є ін-
ституційна неусталеність, постає низка викликів:

# забезпечення ефективності місцевої бюрократії – через відповід-
ні кадрове наповнення, кваліфікаційні навчання, механізми гро-
мадського контролю й антикорупційні процедури;

# коректний вибір стратегічних пріоритетів: подолання орієнтацій 
на поточне споживання та пріоритизація цілей розвитку, досяг-
нення інклюзивності процесу стратегування;

# подолання патерналістських налаштувань членів громади щодо 
Центру (конкуренції за централізований бюджетний ресурс) й 
орієнтація на зміцнення власної дієздатності (конкуренцію за 
кращі умови для розвитку бізнесу);

# протидія народженню «місцевої олігархії» та її спробам дефор-
мації конкурентного простору та втручання в діяльність гро-
мади;

# недопущення суперечностей, налагодження співпраці між місце-
вим малим бізнесом і великими компаніями, які працюють на те-
риторії ОТГ;

# недопущення автаркізації громади (місцевого егоїзму), налашту-
вання на відкритість і міжтериторіальну співпрацю.

Сучасне розуміння спроможності громад виходить далеко за рамки 
власне створення сприятливого бізнес-середовища й інвестиційної 
привабливості. Логіка розвитку бюджетної та секторальної децентра-
лізації приводить до усвідомлення важливості розбудови економічних 
відносин, які забезпечують ефективну реалізацію наявних у розпоря-
дженні громад ресурсів розвитку і на основі цього – посилюють їхню 
спроможність забезпечувати зростання якості життя їхніх мешканців. 
У практичному сенсі йдеться про цілеспрямовану побудову на місце-
вому рівні інтегрованого інституційного середовища, «дружнього до 
розвитку» – тобто такого, що активно заохочує підприємницьку ді-
яльність, приплив до регіону інвестицій, реалізацію людського капіта-
лу регіону. В той час як застосування патерналістських інструментів 
обмежене браком ресурсів для прямого фінансування, створення 
«дружнього до розвитку» середовища дає змогу використовувати си-
нергетичний ефект від поліпшення організації локальної економіки, 
яке потребує значно менших коштів.

Як ознаки «дружності до розвитку» локальної економічної системи 
мають розглядатися: 
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# диверсифікованість економіки території: досягнення якнайбіль-
шої мультигалузевості, що дозволяє гнучко залучати широкий 
спектр доступних ресурсів, зміцнюючи інклюзивність розвитку;

# максимальне спрощення процесів, пов’язаних із започаткуван-
ням нових підприємств;

# пріоритетність розвитку секторів, що генерують мережеві 
зв’язки (такими секторами є насамперед галузі Індустрії 4.0);

# сталість розвитку: запобігання виснаженню ресурсів, оптималь-
не поєднання властивостей конкурентоспроможності економіки, 
ощадливого ставлення до довкілля й інклюзивності економічно-
го зростання; 

# наявність позитивного тренду підвищення якості людського ка-
піталу: продуктивності, рівня кваліфікації, вікової структури 
тощо. Фахівці ОЕСР довели прямий зв’язок цього показника із 
залученням інвестицій у розвиток регіону97; тому важливо коор-
динувати інвестиції у фізичну інфраструктуру з інвестиціями в 
людські ресурси й інновації;

# інтегральність: розвиненість взаємозв’язків і коопераційної взає-
модії територій, секторів, соціальних груп тощо; 

# уникнення ризиків анклавізації місцевої економіки та її відкри-
тість до коопераційної взаємодії – як на міжмуніципальному та 
міжрегіональному, так і на глобальному рівнях.

Створення середовища, «дружнього до розвитку», стає дієвим ін-
струментом громади в конкуренції за залучення зовнішнього інвесту-
вання та, що найважливіше, важелем, що запобігає витоку ресурсів із 
регіону. 

Зазначимо, що на міжнародному рівні з урахуванням сучасних змін 
у технологіях й організації ведення бізнесу наразі застосовується по-
няття «ділової екосистеми» (business ecosystem) для малих і середніх 
підприємств – як цілісного середовища реалізації підприємницької ді-
яльності, що починається на рівні підприємства та закінчується на 
кордоні країни, складається з прибуткових (сервісних), неприбутко-
вих організацій, локальної інфраструктури, системи освіти та кваліфі-
каційної підготовки тощо98. Підтримання такої екосистеми є важли-

97 OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – P. 54.

98 SME Competitiveness Outlook 2018 : Business Ecosystems for the Digital Age. – 
Geneva : ITC, 2018.
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вим у першу чергу для розвитку малого й середнього бізнесу, якому 
комерційно невигідно налагоджувати власні логістичні й сервісні 
служби. Сфера відповідальності громад у рамках «ділової екосисте-
ми» розглядається насамперед у розв’язанні проблеми «останньої 
милі»: локального середовища для малих і середніх підприємств, об-
лаштування якого значною мірою є результатом публічних інвести-
цій, передусім у транспортну, шляхову, інформаційно-комунікаційну 
інфраструктуру, особливо для віддалених регіонів, де на частку пу-
блічних коштів припадає 70 % фінансування99. Більшість таких 
об’єктів інфраструктури має «подвійне призначення» й однаково важ-
ливі як для бізнес-спільноти, так і для пересічних членів громад – у 
такий спосіб формується компліментарність просторового і бізнес-
розвитку.

«Ділова екосистема» забезпечує ефективність використання на-
явної інфраструктури, формує нові якості й можливості локальної 
господарської системи на основі нових інфраструктурних рішень, що 
суттєво збільшує капіталізацію місцевих активів – як публічних, так і 
приватних100.

Міжнародна практика, а останнім часом і досвід успішних вітчиз-
няних громад дозволяють встановити базовий набір інструментів 
сприяння економічному розвитку, застосування яких належить до 
компетенції громад і має дозволити на практиці реалізувати можли-
вості, що надає децентралізація.

1. Закупівлі товарів і послуг, необхідних для виконання органами 
місцевого самоврядування власних і делегованих повноважень. Так 
само підпорядковані жорстким умовам рівності доступу для усіх учас-
ників, як і закупівлі, що здійснюють центральні органи влади, муніци-
пальні закупівлі значно ефективніші у спрямуванні публічного попи-
ту на продукцію місцевих виробників. Адже потрібні громаді послуги 
мають чітко виражену локалізацію надання, що здебільшого унемож-
ливлює (робить економічно невигідною) участь у конкурсах вико-
навців з інших громад і регіонів. Отже, видатки місцевих бюджетів, що 

99 SME Competitiveness Outlook 2018: Business Ecosystems for the Digital Age. – 
Geneva : ITC, 2018. – P. XXII.

100 Дунаєв І. В. Ціннісні цілі модернізації регіональної економіки крізь призму прин-
ципу «розумної спеціалізації» // Аналітика і влада : журн. експерт.-аналіт. матеріалів і 
наук. пр. Ін-ту пробл. держ. упр. та місц. самоврядування / Нац. акад. держ. упр. при Пре-
зидентові України. – Київ : НАДУ, 2014. – № 9. – 240 с. – С. 260–265.
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зростають, можуть працювати як потужні підсилювачі економічного 
розвитку на локальному рівні, особливо в разі заохочення конкуренції 
місцевих виробників. Між тим традиційна для локального рівня пере-
плетеність місцевих владних і бізнес-еліт містить значний ризик втру-
чання в перебіг тендерів і формування на корупційних засадах «ло-
кальних монополій» на постачання товарів і послуг для потреб 
громади. Це посилює важливість прозорості й громадської підконт-
рольності закупівель. 

2. Публічно-приватне партнерство (ППП) у виконанні повнова-
жень органів місцевого самоврядування. Співпрацюючи з приватним 
бізнесом на засадах партнерства, ОТГ отримує можливість знизити 
навантаження на місцевий бюджет, оптимізувати витрати, а відтак – 
і вартість надання певних послуг, поліпшити їхню якість завдяки вве-
денню конкурентних засад, знизити навантаження на управлінські 
структури, а отже, зменшити чисельність бюрократичного апарату, за-
лучити значні приватні ресурси для реалізації великомасштабних про-
ектів. Разом із тим реалізація партнерства сприятливо впливає на ді-
лове середовище в межах ОТГ: знижується рівень ризиків для 
приватних партнерів, зростає публічний попит на їхні товари та по-
слуги, що посилює економічну активність, створюються передумови 
поліпшення відносин між органами самоврядування та місцевим біз-
несом, проведення між ними діалогу на постійній основі. Чинним 
законо давством визначено поняття державно-приватного партнер-
ства, яке передбачає, зокрема, співпрацю між територіальними грома-
дами та юридичними особами й фізичними особами – підприємцями, 
що здійснюється на основі договору та може набувати форми концесії, 
управління майном і спільної діяльності. В Україні станом на 1 липня 
2018 ро ку укладено 192 договори, з яких реалізується 66 (41 договір 
концесії, 24 договори про спільну діяльність, 1 договір державно- 
приватного партнерства), 126 договорів не реалізується (4 договори – 
закінчено строк дії, 9 договорів – розірвано, 113 договорів – не 
виконуються)101. Проте формування законодавства про концесії як 
найбільш «ґрунтовний» вид ППП в Україні є незавершеним. Інші 
форми партнерської співпраці передбачено законодавством, проте 
чинні правові норми  роблять їх вельми зарегульованими. Так, згідно 

101  Міністерство економічного розвитку і торгівлі України [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : http://me.gov.ua/Documents/Detail?lang=uk-UA&id=62a9b6fb-27ff-462a-
b351-eeeadfb26b6f&title=Stan Zdiisnennia Dpp V Ukraini
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із законом серед ознак державно-приватного партнерства мають бути 
надання прав управління або придбання/створення об’єкта власності, 
який до того ж не можна приватизувати до завершення дії угоди, 
строк якої має бути щонайменше 5 років. На нашу думку, на практиці 
спектр форм ППП має бути значно ширшим, ніж формалізований за-
коном. Зокрема, до таких форм варто відносити угоди, що укладають-
ся з приватними компаніями на тривалий період (рік і більше) для 
 виконання важливих для життєдіяльності громад функцій, диверси-
фікації надавачів соціальних послуг, реалізації соціального підприєм-
ництва тощо, навіть якщо вони не передбачають об’єднання ресурсів. 
Зміна терміну «державний» на «публічний» дозволила б додати до 
партнерів органи самоорганізації населення, що відрізняються від ор-
ганів самоврядування територіальних громад (наприклад, ОСББ), а 
також громадські об’єднання. Розвиненість соціального капіталу гро-
мади сприятиме усталеності таких партнерств, навіть за відсутності 
жорстко визначених договірних зобов’язань. 

3. Визначення ставок місцевих податків і зборів. Згідно з Подат-
ковим кодексом, до місцевих податків і зборів належать: податок на 
майно (нерухомість, землю та транспортний податок), єдиний пода-
ток, збір за місця для паркування транспортних засобів, туристичний 
збір. Встановлення інших податків і зборів забороняється. До того ж 
єдиний податок, транспортний податок і плата за землю встановлю-
ються в обов’язковому порядку, питання про встановлення податку на 
нерухомість, збору за місця для паркування та туристичного збору ви-
рішують місцеві ради. Власне, саме цими платежами обмежено мож-
ливості громад варіювати рівнями фіскального навантаження для 
створення умов для ведення бізнесу. Також можливості варіювання 
ставками вельми обмежені, бо для більшості нарахувань їхні рамки 
вже визначено на загальнодержавному рівні. Утім, певні можливості 
зниження фіскального навантаження містить визначення правил та 
механізмів адміністрування. Загалом частка місцевих податків і зборів 
у доходах місцевих бюджетів є вельми малою. Скажімо, за три кварта-
ли 2018 року до місцевих бюджетів від місцевих податків надійшло 
43,7 млрд грн (із них від єдиного податку – 20,2 млрд грн, земельного 
податку – 20,4 млрд), що становило 26,5 % всіх податкових і 10,6 % за-
гальних надходжень до місцевих бюджетів за цей період. 

4. Умови оренди майна громади. Як засвідчує досвід, громади мо-
жуть володіти значними площами приміщень, які нерідко практично 
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не використовуються й могли б надаватися для ведення діяльності 
підприємствам малого та дрібного бізнесу й фізичним особам – під-
приємцям. Для цього необхідно провести інвентаризацію таких примі-
щень (і виробничих потужностей) та врегулювати повернення до 
власності громади об’єктів, які були придбані для ведення бізнесу, 
проте не використовуються за призначенням, а також безгосподарного 
майна (у т. ч. незатребуваної спадщини) тощо. Проблемою є аварій-
ний технічний стан більшості приміщень, що не використовуються, 
проте її певною мірою можна було б розв’язати, провівши привати-
зацію такого майна за символічними цінами або уклавши договір 
 публічно-приватного партнерства. Більш суттєвою проблемою, що 
теж потребує врегулювання, є землевідведення. Оскільки ОТГ досить 
 часто постають перед труднощами щодо віднайдення нерозподілених 
 земельних ділянок для потреб громади, необхідна інвентаризація зе-
мельних ділянок несільськогосподарського призначення, які розта шо-
вані на території громади, з контролем за фактичними обґрунтовани-
ми межами землевідведення та дотриманням цільового призначення 
останнього. 

5. Інформаційна та правова підтримка. Види такої підтримки об-
межуються фактично тільки потребами членів громад і ресурсними 
можливостями й компетентністю органів місцевого самоврядування. 
Серед найпоширеніших – організація інформування щодо інвестицій-
них можливостей на території громади, підтримки в підготовці інвес-
тиційних пропозицій, супроводу інвесторів; пошук ринків збуту для 
продукції місцевих підприємств на ринках інших регіонів; надання 
консультаційної та правової допомоги у виході на зовнішній ринок; 
формування інфраструктури надання юридичних, інформаційних, ін-
ших послуг для підприємців; організація обміну виробничим й органі-
заційним досвідом (включно з взаємними поїздками) з іншими грома-
дами, регіонами та на міжнародному рівні; проведення професійних 
навчань, тренінгів для представників бізнесу та співробітників органів 
врядування; сприяння впровадженню сучасних організаційних форм 
ведення бізнесу (упровадження цифрових технологій, утворення 
кластерів, смарт-спеціалізація); надання правової підтримки в обсто-
юванні прав місцевих підприємств перед контрольними та правоохо-
ронними органами. Останнім часом дедалі більшого значення набуває 
створення умов для підтримки високотехнологічних стартапів, до 
яких входять надання фізичної інфраструктури (приміщень), кон-
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сультування та навчання з управління інтелектуальною власністю, до-
помогу в налагодженні зв’язків із технологічними платформами чи 
мережами тощо102. Значні перспективи – в залучення приватних під-
приємств, громадських організацій для надання на замовлення грома-
ди консультаційних, правових, організаційних, тренінгових, рекрутин-
гових й інших видів послуг. 

6. Організація муніципальних позик і спеціальних фондів для фі-
нансування окремих проектів за добровільної участі членів громади. 
Оскільки чинне законодавство суттєво обмежує перелік можливих 
суб’єктів муніципальних запозичень, доцільнішим видається форму-
вання цільових фондів, зокрема, шляхом утворення спеціальних бла-
годійних громадських організацій, ендавмент-фондів бюджетних уста-
нов громади. З їх допомогою створюватиметься можливість реалізації 
важливих проектів у сферах соціальної та комунікаційної інфраструк-
тури, що дозволить розвантажити видатки бюджету ОТГ для спряму-
вання на цілі розвитку. Власне, такі фонди належать до інститутів роз-
витку, про які йтиметься нижче. Зміцнення соціального капіталу 
громади сприятиме ефективності функціонування цього інструменту. 
Зазначимо, що запроваджена 2019 року заборона ОТГ розміщувати 
бюджетні кошти на депозитних рахунках суттєво ускладнила фінансу-
вання вартісних проектів, які потребують накопичення значних ко-
штів, можливо, впродовж кількох років.

7. Енергетичний моніторинг і аудит. У світлі послідовного зрос-
тання тарифів на енергоресурси перспективним є здійснення за кошти 
(чи за пайової участі) громади енергетичного моніторингу й аудиту 
об’єктів житлового фонду, муніципальної інфраструктури, комуніка-
цій та ін. Це може дати значний ефект для оптимізації витрат на захо-
ди щодо енергоощадження, бути підставою для подальшої реалізації 
програм співфінансування таких заходів, отримання «теплих» креди-
тів тощо. В підсумку складатимуться умови для вивільнення заоща-
джених коштів для цілей розвитку й поліпшення умов життя членів 
громади.

8. Використання потенціалу транскордонної співпраці. Чинним 
законодавством України суб’єктами транскордонного співробітництва 
визначено територіальні громади, їх представницькі органи й об’єд-

102  OECD Regional Outlook 2011. Building Resilient Regions for Stronger Economies. – 
OECD Publishing, 2011. – P. 121.



87АНАЛІТИЧНА ДОПОВІДЬ

нан ня. Громади укладають угоди про транскордонну співпрацю й за-
безпечують їх виконання; беруть участь у розробленні та реалізації 
спільних ініціатив, заходів, проектів, п рограм і стратегій; утворюють 
органи транскордонної співпраці; приймають рішення про вступ до 
відповід них міжнародних асоціацій, інших об’єднань;  вносять пропо-
зиції щодо організації прикордонної торгівлі, запровадження спеці-
ально го порядку пропуску через державний кордон; організовують і  
координують роботу з підготовки та реалізації проектів (програм) 
транскордонного співробітництва; забезпечують виділення з місцевих 
бюджетів коштів на розвиток транскордонного співробітництва тощо. 
Реалізація наявного організаційного потенціалу вимагає налагоджен-
ня належного інформування про перспективні можливості транскор-
донної співпраці, відповідної правової підтримки, залучення для на-
дання різних видів підтримки ресурсів МЗС. Важливим є врахування 
перспектив транскордонної співпраці за укладення міждержавних 
угод – в екологічній, транспортній, туристичній, інших сферах. Для 
України важливою є цільова підтримка розвитку підприємництва у 
прикордонних регіонах – для прискорення їхнього виходу з «пастки» 
«човникової» та контрабандної торгівлі. Перспективними є створення 
туристичних і рекреаційних кластерів, співпраця у вирішенні питань 
захисту довкілля, кооперація в науково-технологічній та освітній сфе-
рах. Значний потенціал містять внесені до Закону України «Про тран-
скордонне співробітництво» у 2018 році положення щодо участі у єв-
рорегіональній співпраці.

9. Розвиток місцевих ринків праці. Створення умов для продук-
тивного працевлаштування членів громади на її території є безпосе-
реднім внеском у розвиток людського та соціального капіталу грома-
ди, зміцнення локальної ідентичності. Причому йдеться саме про 
поєднання поліпшення освітньої структури людського капіталу та ін-
ституційних механізмів працевлаштування. Враховуючи специфіку 
структури локального ринку праці, для переважної більшості громад 
ключовим є формування пропозиції працівників із технічною кваліфі-
кацією та для низькокваліфікованої праці103. Зміщення на місцевий 
рівень повноважень щодо організації професійно-технічного навчан-
ня, з одного боку, дозволяє оптимізувати структуру цього навчання 

103  OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – P. 156.
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для сучасного й перспективного стану місцевого ринку праці. Проте, 
з іншого, громади досить часто не мають достатніх фінансових ресур-
сів для організації належного навчання, тим більше – кваліфікації для 
визначення перспективних потреб ринку праці. Відтак у цій сфері 
важливими є партнерство в підготовці професійних кадрів із місцевим 
і регіональним бізнесом, міжтериторіальна кооперація в підготовці 
фахівців, проведення спеціальних досліджень ринків праці централь-
ними науковими установами, залучення коштів міжнародних донорів. 
Випробуваним на міжнародному рівні механізмом є формування 
«кар’єрних кластерів», які функціонують на основі партнерства дер-
жави, школи, працедавців, промислових груп й інших стейкхолдерів, 
дозволяють інвестувати в розвиток універсальних або перехідних на-
вичок працівників і можуть сприяти горизонтальному переміщенню 
працівників залежно від попиту на ринку праці в різних секторах104. 
На відміну від стихійної трудової міграції «кар’єрні кластери» дозво-
ляють мінімізувати втрати локальної ідентичності в разі тимчасового 
переміщення працівників до інших регіонів, зменшити еміграційні 
 інтенції пропозиціями адекватних робочих місць в українській еко-
номіці.

10. Створення інститутів розвитку. Детальніше про цю складову 
йтиметься в наступному параграфі.

Процеси фактичної децентралізації в Україні чи не найпоказовіше 
засвідчує структура бюджетних інвестицій. Як показано на рис. 2, 
з 2015 року спостерігаються як збільшення частки бюджетних коштів 
серед джерел фінансування капітальних інвестицій, так і, що значно 
важливіше, частки вкладень із коштів місцевих бюджетів у загальних 
бюджетних інвестиціях (нагадаємо, що з 2016-го капітальні інвестиції 
в Україні загалом демонструють потужну позитивну динаміку). 

За таких умов коректний вибір пріоритетів і напрямів інвестуван-
ня місцевими громадами набуває принципової важливості. Існує мож-
ливість впливу з боку держави на певну частину інвестиційних видат-
ків громад, які здійснюються в рамках отриманих централізованих 
ресурсів і як співфінансування проектів, що фінансуються із Центру 
та міжнародними організаціями. Проте визначення напрямів інших 
капітальних видатків є прерогативою органів місцевого самовряду-

104  OECD Regional Outlook 2011. Building Resilient Regions for Stronger Economies. – 
OECD Publishing, 2011. – P. 77.
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вання. Оптимізації цього сегмента публічного інвестування сприяти-
муть ефективне стратегування місцевого розвитку, зміцнення керівної 
спроможності органів місцевого самоврядування, рівень інституційно-
го забезпечення розвитку, залучення до визначення пріоритетів інвес-
тування основних стейкхолдерів, забезпечення горизонтальної та вер-
тикальної співпраці. 

Рис. 2. Частка державного та місцевих бюджетів серед джерел капітальних 
інвестицій, %
Джерело: Держстат України

Здійснення публічних інвестицій не лише сприяє повноті й ефек-
тивності виконання основних компетенцій громад, а й є важливим і 
потенційно вельми потужним інструментом для посилення дієздат-
ності громад у довгостроковій перспективі.

Для цього політика громади щодо публічних інвестицій має бути 
орієнтована на дотримання низки вимог: 

# здійснюватися на стратегічних засадах – відповідно до заздале-
гідь визначених довгострокових цілей і пріоритетів (що створює 
можливості включення співпраці з громадою до стратегічних 
планів приватного сектора); 
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# сприяти консолідації потенціалу території довкола виконання 
завдань місцевого розвитку (насамперед шляхом створення від-
повідної комунікаційної інфраструктури); 

# сприяти підвищенню рівня капіталізації та раціоналізації викори-
стання місцевих ресурсів (зокрема, шляхом розвитку комуналь-
ної інфраструктури, яка зменшує витрати бізнесу й поліпшує 
умови продуктивного використання ресурсів; а також соціальної 
(включно з освітньою та медичною) інфраструктури, яка оптимі-
зує реалізацію людського потенціалу громади); 

# отримувати синергетичний ефект від використання потенціалу 
території в рамках загальнодержавного процесу соціально-еко-
номічного розвитку (на основі міжмуніципальної, міжтерито-
ріальної співпраці, участі в публічних і приватних проектах 
 загальнонаціонального рівня); 

# безпосередньо створювати сприятливе бізнес-середовище на 
основі розбудови інфраструктури підтримки бізнесу; 

# орієнтуватися на максимальне залучення місцевого бізнесу до 
реалізації функцій громади шляхом реалізації партнерських про-
ектів, здійснення місцевих закупівель товарів і послуг тощо.

У процесі планування та здійснення публічних інвестицій доціль-
но враховувати розроблені ОЕСР Рекомендації щодо ефективного 
 публічного інвестування на різних рівнях урядування105. Ними, зокре-
ма, наголошується на необхідності координувати інвестиції між націо-
нальним і субнаціональними, а також між субнаціональними рівнями 
врядування, зміцнювати управлінську спроможність, ураховувати 
довгострокові впливи та ризики, співпрацювати зі стейкхолдерами, 
диверсифікувати джерела інвестицій, забезпечувати відповідні фіс-
кальний і регуляторний інструментарій.

Пом’якшувати проблеми вибору пріоритетів інвестування дозво-
ляє застосування сучасних організаційних методик, серед яких про-
відна роль відводиться смарт-спеціалізації регіонів. Така інноваційна 
методика прийняття рішень у сфері регіональної та структурної полі-
тики визнається оптимальною в умовах значної інформаційної асиме-
трії, високих ринкових ризиків й інституційної недосконалості, що не 

105  Recommendation of the Council on Effective Public Investment Across Levels of 
Government. Режим доступу : http://www.oecd.org/cfe/regional-policy/Principles-Public-
Investment.pdf
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дозволяють коректне апріорне визначення секторів економіки, які 
 потребують державної підтримки. Натомість підтримка надається ін-
вестиціям, що сприяють зростанню капіталізації локальних активів. 
Зокрема, програмам цільового професійного навчання, системам ви-
явлення й оцінки ринкових сигналів, технологіям збору, обробки й об-
міну інформацією, механізмам публічно-приватного партнерства, тех-
нологічного форсайту тощо106. Із цією метою створюються умови для 
партнерства місцевої влади, наукових установ, бізнесу, організацій 
громадянського суспільства, які виробляють довгострокові стратегії 
зростання.

Фахівці ОЕСР виокремили такі ключові ознаки смарт-спе ціа лі-
зації: 

# політика сприяння «підприємницькому пошуку»: вибору під-
приємцями наявних ринкових можливостей шляхом поширення 
досвіду підприємницького вибору успішних компаній завдяки 
постановці відповідних цілей політики локального розвитку, ви-
явлення перешкод і моментів ринкової недостатності, заохочен-
ню поширення відповідних інформації та знань; 

# підтримка технологічних платформ загального призначення та 
мереж: що дозволяє підвищити продуктивність у наявних секто-
рах економіки та на цій основі ідентифікувати сектори, у яких 
мають концентруватися ресурси; 

# розвиток діагностичного інструментарію та інфраструктури, що 
дозволяють моніторити й оцінювати ефективність і політики; 

# розвиток стратегічного управління: для виявлення переваг регіо-
ну, планування заходів політики, розробки стратегічного бачен-
ня й імплементації дієвої стратегії; 

# відкритість для інших регіонів: запобігання дублюванню спеціа-
лізацій різними регіонами та налагодження співпраці з регіона-
ми з комплементарними можливостями та стратегіями107.

Передбачається, що завдяки використанню зазначених інструмен-
тів створюється можливість виявити унікальні функції й активи кож-
ного регіону, оптимізувати співпрацю регіональних стейкхолдерів. 
Варто зазначити, що наразі у міжнародній практиці методики смарт-

106  OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – P. 196.

107  The Innovation Imperative: Contributing to Productivity, Growth and Well-Being. – 
OECD Publishing, 2015.
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спеціалізації розглядаються здебільшого для рівня регіонів і міст, 
 застосування ж цієї методики для рівня громади не є поширеним. Між 
тим поширення мережевих технологій, цифровізації (а отже, спрощен-
ня процесів збору й обробки інформації, включно з big data), автоно-
мізації економічних суб’єктів, а на цій основі – посилення дієздатності 
громад як такої створює сприятливі умови для застосування смарт-
підходів і на їхньому рівні.

В Україні постановою Кабінету Міністрів України «Про затвер-
дження Порядку розроблення регіональних стратегій розвитку і пла-
нів заходів з їх реалізації, а також проведення моніторингу та оцінки 
результативності реалізації зазначених регіональних стратегій і планів 
заходів» (2015) смарт-спеціалізацію визначено як «підхід, що перед-
бачає аргументоване визначення суб’єктами регіонального розвитку в 
рамках регіональної стратегії окремих стратегічних цілей і завдань 
щодо розвитку видів економічної діяльності, які мають інноваційний 
потенціал з урахуванням конкурентних переваг регіону й сприяють 
трансформації секторів економіки в більш ефективні». Зрозуміло, що 
на основі такої формули реальне впровадження смарт-спеціалізації в 
Україні здійснюється досить кволо та зі значними деформаціями і пе-
ребуває у полоні галузевих підходів. Зберігається практика «ручного» 
визначення секторальних пріоритетів у явному вигляді, сфера засто-
сування смарт-спеціалізації штучно звужується до промисловості (що 
в принципі суперечить ідеї підприємницького пошуку на засадах ви-
бору ринкових можливостей), імплантується підтримка кластеризації 
(тоді як за європейськими методиками кластери, навпаки, містять ри-
зик перешкоджання структурним змінам, тому йдеться щонайменше 
про міжкластерну кооперацію). Смарт-спеціалізацію намагаються 
спрямувати на «зменшення міжрегіональних відмінностей у розвитку 
промислового потенціалу України та забезпечення реалізації промис-
лової політики регіонів з урахуванням інноваційної спеціалізації» (що 
скоріше усталює, ніж створює можливості зміни спеціалізації регіо-
нів)108. Виправленню деформацій у підходах сприятиме тісніша співп-
раця України з європейською Платформою смарт-спеціалізації – на 
цій основі є можливість прискорити формування необхідних для по-
вноцінної реалізації смарт-спеціалізації інституційних передумов.

108  Снігова О. Ю. Розкриття потенціалу смарт-спеціалізації для подолання регіональ-
ної структурної інертності в Україні // Економіка України. – 2018. – № 8. – С. 75–87.
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Практична реалізація інструментів сприяння економічному розви-
тку традиційно обмежена доступними фінансовими ресурсами громад. 
Проблема недостатньої забезпеченості адекватними фінансовими ре-
сурсами функцій місцевих громад є спільною для багатьох країн, що 
розвиваються109. Це змушує шукати відмінні від бюджетних ресурси, 
які можуть бути залучені до фінансування функцій громад. Зокрема, 
Рекомендація 6 з Рекомендацій ОЕСР щодо ефективного публічного 
інвестування передбачає мобілізацію приватного сектора та фінансо-
вих установ для диверсифікації джерел фінансування інвестицій і роз-
будови спроможності громад.

Заохочення приватного інвестування в місцевий розвиток має до-
сягатися шляхом інтерналізації позитивних екстерналій, що утворю-
ються для громади внаслідок таких інвестицій, через утворення відпо-
відних приватних вигод. Прикладами таких екстерналій, зокрема, є:

# збільшення зайнятості в праценадлишковому регіоні;
# впорядкування територій, відновлення будівель;
# енергоощадження;
# утилізація побутових, виробничих відходів і рекреація земель;
# будівництво комунікаційної інфраструктури (дороги, мости, 

зв’язок тощо);
# надання соціальної та медичної допомоги;
# надання транспортного забезпечення й ін.
«Винагорода» за утворення таких екстерналій (інтерналізація екс-

терналій) може забезпечуватися як шляхом безпосереднього надання 
податкових пільг (як було показано вище, громади вельми обмежені у 
таких важелях, проте можливе упровадження фіскальних стимулів на 
рівні загальнодержавних податків у разі проведення відповідної дер-
жавної політики), так і шляхом безоплатного чи преференційного на-
дання територіальною громадою певних ділових, інфраструктурних та 
ін. послуг, відведення землі, виділення/оренди/продажу приміщень тощо. 

Сприяння створенню екстерналій може відбуватися й на рівні за-
гальнодержавної політики – завдяки заохоченню певних видів діяль-
ності на локальному чи загальнонаціональному рівні, що підвищує 
 капіталізацію відповідних ресурсів. Це, зокрема, впровадження еколо-
гічних регуляцій для рекреаційних регіонів, затвердження переліку 

109  OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – P. 241.
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офіційних культурних пам’яток і проведення відповідної культурної й 
освітньої політики, що розвиває туристичний потенціал територій, ре-
алізація дорожньо-транспортних проектів, які спрощують доступ до 
відповідних територій, упровадження «зелених» тарифів для віднов-
люваної енергетики тощо.

Між тим у разі досягнення належного рівня локальної ідентичності 
інтерналізація екстерналій може відбуватися «автоматично», якщо 
така інвестиція робить внесок у формування соціального капіталу, 
який надалі полегшуватиме доступ бізнесу до локальних ресурсів і 
зменшуватиме його трансакційні витрати. Прикладами можуть слугу-
вати, зокрема, поліпшення привабливості території для туризму вна-
слідок інвестицій у збереження довкілля та/або у шляхову інфра-
структуру, поліпшення пропозиції людського капіталу внаслідок 
вкладень у профтехосвіту й ін. Можливою екстерналією може стати 
започаткування нової індустрії для цієї громади – наприклад, креатив-
ної індустрії, туризму тощо, що дасть початок формуванню нових біз-
нес-кластерів. Загалом інституційні механізми інтерналізації екстер-
налій створюють переваги громади в інституційній конкуренції за 
ресурси, сприяють формуванню локальної ідентичності.

Спеціальна інтерналізація екстерналій необхідна для видів діяль-
ності, які не можуть безпосередньо надаватися на комерційних заса-
дах. Щодо тих важливих для розвитку громади сфер, де інтерналізація 
не потрібна (наприклад, надання транспортних, телекомунікаційних, 
деяких комунальних послуг), практика засвідчила ефективність захо-
дів із координації зусиль суміжних територій у форматі спільних по-
вноважень або в рамках скоординованих інвестиційних стратегій (що 
відповідає Рекомендації 3 ОЕСР щодо ефективного публічного інвес-
тування), і це дозволяє досягти необхідного рівня прибутковості за-
вдяки масштабу надання послуг110. Зокрема, міжтериторіальна коор-
динація дає можливість поліпшити умови реалізації товарів через 
віднайдення оптимальних логістичних рішень щодо співвіднесення 
вартості витрат на комунікації (транспортні перевезення, швидкість і 
надійність поставок) з альтернативними витратами менш частих 
транз акцій (витрати на формування та зберігання запасів)111. Міжте-

110  Regions Matter: Economic Recovery, Innovation and Sustainable Growth. – OECD 
Publishing, 2009. – P. 132.

111  Florax R. J. G. M., Plane D. F. Fifty Years of Regional Science. – Springer-Verlag Berlin 
Heidelberg. – 2004. – P. 186.



95АНАЛІТИЧНА ДОПОВІДЬ

риторіальна координація у торговельно-логістичній сфері є перспек-
тивною і для транскордонних відносин громад.

Забезпеченню стратегічно орієнтованого розвитку громад на основі 
збільшення їхньої економічної спроможності сприятиме продовження 
на загальнонаціональному рівні низки важливих реформ, які слід на 
цій підставі вважати комплементарними (такими, що взаємно допо-
внюють одна одну) щодо реформи децентралізації, а отже – здатними 
забезпечувати координацію відповідних політик. 

До таких комплементарних реформ варто відносити: 
# дерегуляцію та підтримку підприємництва, що сприятиме пов-

ноті реалізації ресурсного багатства громад на засадах розкриття 
підприємницького потенціалу їх членів, а також є складовою ре-
алізації людського потенціалу громад; 

# реформу ринку праці – можливості забезпечення гнучкої зайня-
тості та повнішого охоплення на цій основі трудового потенціалу 
громад, структура якого може бути специфічною через демогра-
фічні особливості; від реформування ринку праці варто також 
очікувати збільшення частки офіційно зайнятих та зменшення 
«квазі»-зайнятих у вигляді ФОПів – це збільшить надходження 
від податку на доходи фізичних осіб; 

# земельну реформу – сприяння розвитку економічної спромож-
ності дрібних власників аграрних земель й аграрного сектора, 
який є головним рушієм для переважної більшості сільських 
громад; 

# житлово-комунальну реформу – підвищення економічної ефек-
тивності функціонування цього сектора та збільшення ролі 
само організації власників/співвласників спростить виконання 
відповідних функцій органами місцевого самоврядування та 
зменшить навантаження на бюджет громади; 

# упровадження електронного врядування – для спрощення мож-
ливостей надання адміністративних послуг на рівні громад і за-
безпечення інклюзії членів громад до прийняття рішень як на 
локальному, так і на загальнонаціональному рівні; 

# інші секторальні реформи (освіти, охорони здоров’я, енергетики, 
транспортного комплексу тощо – про це йтиметься нижче).
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2.4. Інститути розвитку територіальних громад

Слабкість самоорганізації соціального капіталу громад, нестабільність 
неформальних інститутів та недостатня дієвість правозастосування на 
центральному та локальному рівнях зумовлюють ефективність ство-
рення на регіональному та місцевому рівнях спеціалізованих інститу-
тів розвитку. 

Інститути місцевого розвитку функціонують на засадах фінансу-
вання з місцевого бюджету чи спільного фінансування із залученням 
коштів приватного бізнесу, міжнародної допомоги тощо, від власної 
господарської діяльності таких інститутів або мають форму неприбут-
кових громадських об’єднань. Перевагою існування таких інститутів є 
наявність заздалегідь визначених прозорих правил їхньої діяльності, 
завдяки чому в умовах інституційної недостатності вони можуть бути 
точкою концентрації інтересів основних груп, представлених у грома-
ді, що забезпечує колективні дії на регіональному рівні112, а співпраця 
з ними дозволяє долучатися до стратегій стабільних економічних 
суб’єктів з інших регіонів і країн. Окрім іншого, інститути розвитку 
можуть бути ефективним засобом імплементації в національну інсти-
туційну систему імпортованих інститутів.

До основних завдань інститутів місцевого розвитку належать: 
# сприяння стратегуванню розвитку громади (в т. ч. забезпечення 

інклюзивного розвитку завдяки залученню широких груп насе-
лення); 

# визначення та впровадження стимулів інструментів економічно-
го розвитку для громади; 

# залучення додаткових фінансових ресурсів; 
# надання правової та інформаційної допомоги місцевому бізнесу; 
# поширення інвестиційних пропозицій, супровід інвесторів; 
# концентрація фінансових ресурсів і супровід проектів, ініційова-

них громадою; 
# забезпечення моніторингу економічних показників громади, 

формування, обробка та надання доступу до баз даних місцевої 
статистики (включно зі створенням ГІС).

112  Atalik G., Fischer M. M. (ed). Regional Development Reconsidered. – Berlin; Heidel-
berg; NewYork; Barcelona; Hong Kong; London; Milan; Paris; Tokyo: Springer, 2002. – P. 24.
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Зважаючи на ці завдання, основними видами інститутів місцевого 
розвитку є:

# Агенції регіонального та місцевого розвитку;
# Агенції, центри, мережі інформаційного обміну та розповсю-

дження інформації;
# Офіси з надання адміністративних послуг та/або супроводу ін-

вестицій;
# Ради підприємців, інвесторів тощо;
# Спеціальні ради, фонди, комісії, комітети для розв’язання кон-

кретних питань;
# Центри професійного навчання;
# Муніципальні (або комунальні) банки, які акумулюють і спря-

мовують кошти тільки у проекти місцевого розвитку.
Агенцією регіонального розвитку (АРР) може вважатися будь-яка 

регіональна організація, яка не є структурним підрозділом урядової 
адміністрації чи органу місцевого самоврядування та бюджетною 
установою, створена з метою сприяння економічному розвитку регіо-
нів. Згідно із Законом України «Про засади державної регіональної 
політики», засновниками/співзасновниками АРР можуть бути органи 
влади регіонального рівня та відповідні державні адміністрації. 

Станом на травень 2018 року в Україні було зареєстровано 16 АРР, 
з них тільки 12 відповідали критеріям, визначеним законом. Разом 
з АРР, що працюють в обласних центрах, сайт Асоціації АРР наводить 
приклади принаймні двох інституційних структур, які мають ниж-
чий, ніж регіональний рівень: АРР Славутицької міської ради (Київ-
ська область)113 та Таврійського об’єднання територіальних громад 
(Херсонська обл.)114.

Результатами діяльності АРР мають бути:
# ефективне планування і реалізація політики регіонального роз-

витку, оптимальне поєднання державних, регіональних і місце-
вих ініціатив, влади, бізнесу та громадськості; 

# налагодження ефективної системи проектної діяльності, розро-
блення якісних проектів регіонального розвитку; 

# підвищення інвестиційної привабливості регіонів, залучення ін-
вестицій; 

113  Режим доступу : https://arr.in.ua/
114  Режим доступу : https://www.arr.ks.ua/o-nas/
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# підтримка розвитку малого та середнього бізнесу; 
# підтримка експортної діяльності та сприяння суб’єктам місцевої 

економіки у виході на нові ринки; 
# підтримка галузевого розвитку регіонів з урахуванням їх конку-

рентних переваг; 
# розвиток міжрегіональної економічної інтеграції, розроблення 

міжрегіональних проектів тощо115.
АРР має забезпечувати консолідацію інтересів розвитку регіону, 

для чого здійснювати на постійних засадах співпрацю з ОТГ, аналізу-
вати економічну ситуацію в громадах, здійснювати моніторинг вико-
нання на локальному рівні завдань Державної стратегії регіонального 
розвитку та регіональних стратегій розвитку, надавати консультацій-
ну підтримку, забезпечувати інформаційний обмін. На жаль, на прак-
тиці виявляється досить складно забезпечити рівну доступність по-
слуг АРР для усіх без винятку громад області, даються взнаки брак 
власних фінансових ресурсів для системної роботи з громадами, від-
сутність належного інформаційного обміну з громадами, втручання 
основних груп впливу регіону, які «відтягують» ресурси АРР до пев-
них територій, недостатня кваліфікація органів місцевого самовряду-
вання у проектній діяльності. 

Практика діяльності АРР в Україні свідчить про вузькість сфер їх 
застосування, які обмежуються здебільшого традиційними соціаль-
ною та комунальною інфраструктурою та енергоощадженням. До сфер 
їхньої діяльності не входять такі випробувані європейською практи-
кою інноваційні напрями, як сприяння впровадженню нових бізнес-
процесів, стартапів, утворенню кластерів та бізнес-мереж, соціальних 
інновацій, соціального підприємництва, подолання «цифрового роз-
риву», освіта та навчання, науково-дослідна діяльність, оцінка резуль-
татів врядування116.

Тяжіння до «проектного» підходу веде до того, що АРР частіше 
формують свою діяльність «згори» – спрямовуючи та супроводжуючи 
кошти зовнішніх інвесторів. Пошук, консолідація та первинна капіта-

115  Проблеми становлення агенцій регіонального розвитку в Україні. Аналітична за-
писка [Електронний ресурс]. Режим доступу : http://rdpa.regionet.org.ua//images/129/
Analytical_Note_on_RDAs_April_2018.docx&usg= AOvVaw1ynKdpti8Lt39-lwNn6eBU

116  Проблеми становлення агенцій регіонального розвитку в Україні. Аналітична за-
писка [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://rdpa.regionet.org.ua//images/129/
Analytical_Note_on_RDAs_April_2018.docx&usg= AOvVaw1ynKdpti8Lt39-lwNn6eBU
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лізація локальних ресурсів розвитку залишаються «на відкуп» громад. 
Між тим органи місцевого самоврядування можуть виступати в ролі 
співзасновників АРР – і лише в асоціаціях. 

На рівні громад відбувається створення агенцій місцевого розвитку 
(АМР), яким відводяться функції, подібні до функцій АРР, проте на 
локальному рівні. Між тим цей процес не врегульовано законо дав ст-
вом, а отже, організаційні засади та функції АМР не є стандартизова-
ними. Зокрема, за ініціативним проектом корпорації ДТЕК у 2013 ро ці 
було розроблено відповідні методичні рекомендації117 впровадження 
моделі АМР, що має виражене комерційне спрямування (включно з 
функціями управління консорціумом інвесторів, управління проекта-
ми, керівництво ОСББ тощо). На той час було інвентаризовано понад 
40 АМР, три чверті з яких вже мали успішну історію діяльності. 
В рамках проекту USAID «Розробка курсу на зміцнення місцевого са-
моврядування в Україні» Асоціацією міст України було розроблено 
власний курс «Створення інституцій місцевого економічного розви-
тку громад», орієнтований на переважно інформаційно-консультацій-
ну модель118. Саме її дотримуються більшість АМР, створених в 
останні роки у форматі комунальних підприємств чи неприбуткових 
організацій. Між тим стихійність процесу не сприяє кваліфікованості 
підходу до формування цих інститутів, що, безперечно, знижує рівень 
довіри до них з боку зовнішніх суб’єктів. 

Важливі завдання розвитку виконує недержавний інститут «Центр 
розвитку місцевого самоврядування», утворений у 2016 році за фі-
нансування програми ULEAD. В усіх обласних центрах України ство-
рені та діють на постійній основі відокремлені підрозділи Центру, які 
орієнтовані безпосередньо на роботу з громадами: інформаційний, 
юридично-консультаційний, організаційний, методичний і розвитко-
вий супровід, сприяння процесу формування спроможних ОТГ, підви-
щення їх спроможності та компетенцій у різних сферах, реалізацію ре-
форми місцевого самоврядування та секторальних реформ, сприяння 
впровадженню сучасних організаційних форм (наприклад, кооперати-
вів, регіональних кластерів), проведення підрозділами різноманітних 
навчальних, просвітницьких, експертних регіональних заходів.

117  http://rozvytok.in.ua/krashchi-praktiki/proekti-regionalnogo-rozvitku/773-
118  https://courses.prometheus.org.ua/courses/course-v1:AMU+INST101+2017_T4/about
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Перспективною інституційною формою можуть стати регіональні 
агенції з підтримки державно-приватного партнерства – перше з них 
відкрилося у березні 2019 року в місті Вінниці.

Важливими, проте наразі не впровадженими в Україні інститутами 
місцевого розвитку є муніципальні банки. Завдання цих спеціалізова-
них фінансових інститутів полягає у спрощенні доступу органів місце-
вого самоврядування до усіх типів зовнішнього фінансування, враху-
вання особливостей отримання віддачі від довготривалих проектів 
інвестицій у просторовий розвиток119. У світовій практиці муніципаль-
ні банки дозволяють уникнути ризиків інвестування місцевих коштів 
до інструментів грошового ринку (разом із розміщенням на депози-
тах), а також витрат на залучення коштів через місцеві запозичення. 
Також утворюються можливості співпраці з пенсійними фондами, со-
ціально відповідальними інвесторами та благодійними організаціями, 
кредитними спілками, місцевими фінансовими інститутами розвитку. 
Ресурсна база банків розширюється через можливості залучення де-
позитів та надання кредитів; банк також може випускати власні цінні 
папери. Зрештою, передання значної частини проектів розвитку до 
відокремленого інституту підвищує прозорість їх реалізації та спро-
щує підзвітність органів місцевого самоврядування120. Упровадження 
інструменту муніципальних банків в Україні потребуватиме ухвален-
ня Національним банком України норм спеціалізованого регулятор-
ного режиму, який враховує особливості їх функціонування.

Принагідно слід зазначити, що зміцнення спроможності та розши-
рення повноважень ОТГ слід розглядати як необхідну та конче важли-
ву, проте – лише одну зі складових державної політики регіонального 
розвитку. Навіть найуспішніша об’єднана громада, розвиваючись як 
«річ в собі», опиняється в «інституційній пастці», досягаючи об’єк-
тивних меж свого розвитку, які диктуються обмеженістю ресурсних 
можливостей, організаційних спроможностей, зрештою – особливо-
стями місцевої ментальності. Не кажучи вже про пересічні ОТГ, для 
яких розширення компетенцій, сфер відповідальності і навіть ресурс-
ного забезпечення нерідко відбувається швидше, ніж зростання їхніх 
фахових організаційних спроможностей. 

119  OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – P. 255.

120  Municipal Banking: an Overview. Financing Socially Just and Sustainable Forms of 
Urban Development. – Report by K. Beitel, April, 2016.
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Належне розкриття потенціалу територіального розвитку можливе 
лише за поєднання розширення повноважень громад із чітким визна-
ченням місця кожної ОТГ в системі економічних відносин в регіоні, 
а розвитку регіону – в національному суспільному та економічно му роз-
витку. Тому важливе завдання державної політики регіонального 
 розвитку – конвертація завдань модернізації країни у конкретні мо-
дернізаційні завдання розвитку регіонів, передбачені відповідними 
 регіональними стратегіями, а інтегрованість з цими стратегіями – за-
порука успішності стратегування розвитку об’єднаних громад. Саме 
досягнення міжрегіональної (міжтериторіальної) синергії – одна з під-
ва лин смарт-підходів, які притаманні сучасній європейській моделі 
політики регіонального розвитку.

У міжнародній практиці поширеною інституційною моделлю 
співпраці громади з органами публічного управління вищих рівнів є 
укладання контрактів, які дозволяють пов’язати місцеву політику 
з національними пріоритетами, сприяти розвитку відповідальності 
громади та партисипативності загальнонаціонального розвитку, ре-
легітимізувати державну політику в умовах децентралізації, сприяти 
координації локальних влад, розподілити вагу великих проектів і їхні 
ризики121. Залежно від рівня кваліфікації громади такий контракт 
може концентруватися або на запобіганні опортуністичної поведінки 
(визначенні взаємних зобов’язань), або на імплементації ефективних 
випробуваних механізмів реалізації наданих громаді повноважень122. 

В Україні запроваджений законом «Про стимулювання розвитку 
регіонів» інструмент угод щодо регіонального розвитку виявився не-
життєздатним. У реєстрі Мінекономрозвитку зафіксовано 6 угод, 
у яких визначено вельми загальні та стандартні пріоритетні напрями 
узгодженої діяльності. Доцільнішим видається укладення спеціальних 
угод секторального спрямування, що може бути особливо корисним у 
процесі здійснення секторальної децентралізації або для розв’язання 
певних суттєвих проблем загальнодержавного характеру, що мають 
регіональний вимір. У цьому контексті громади можуть виступати в 
ролі як окремих сторін угод, так і співучасників їх виконання, що пе-
редбачено змістом угоди. Тому потрібне доповнення чинного законо-

121  Building Competitive Regions. Strategies and governance. – OECD, 2005. – P. 73–84.
122  Linking Regions and Central Governments. Contracts for Regional Development. – 

OECD, 2007. – P. 37.
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давства з унормуванням ширшого спектра угод, зокрема з прямою 
участю громад.

Так само недієздатним виявився передбачений законом інструмент 
програм подолання депресивності територій – їх не було укладено 
жодної. Встановлені критерії визначення депресивності територій не 
дозволяли визнати депресивною жодну територію. Лише після вне-
сення змін до закону у 2011 році вперше до депресивних вдалося від-
нести 4 міста обласного значення, про що було прийнято офіційне 
урядове рішення, у 2012 році було запропоновано надати такий статус 
ще 8 містам, що, утім, зроблено вже не було. Доцільно продовжити ко-
рекцію критеріїв визначення депресивності територій, з можливим 
встановленням типів депресивності з огляду на її генезу (старопро-
мислові, працедефіцитні, екологічно небезпечні тощо) та специфіка-
цією інструментів, які можуть застосовуватися щодо таких громад. 

Взаємодія секторальних політик із метою поліпшення умов життя 
людей, які живуть на певних територіях, оптимізує процеси територі-
ального розвитку123. Інтегроване багаторівневе врядування дозволяє 
досягти комплементарності територіального та секторального розви-
тку. Як територіальна, так і секторальна політики стають ефективні-
шими в разі їхньої координації та підпорядкування єдиним цілям і за-
вданням на основі горизонтальної інтеграції управлінських завдань, 
планів секторального розвитку, діяльності агентств і служб для кож-
ного рівня врядування, а також вертикальної інтеграції – з національ-
ного до локального рівнів124. 

Розподіл компетенцій між рівнями врядування є об’єктивною не-
обхідністю, яка зумовлюється технологічною та організаційною спе-
цифікою надання певних видів публічних послуг. Сучасні технологіч-
ні зрушення ведуть до різноспрямованих змін в оптимальному 
управлінському масштабі для публічних товарів та послуг. Якщо для 
одних видів такий масштаб зростає (наприклад, навчання чи охорона 
здоров’я вимагають значних інвестицій, тому створення міцних 
укрупнених осередків значно продуктивніше, ніж розпорошення ко-
штів між дрібними установами), для інших – зменшується (напри-
клад – дорожнє будівництво, енергетика, комунікації тощо, щодо яких 

123  OECD Regional Outlook 2011. Building Resilient Regions for Stronger Economies. – 
OECD Publishing, 2011. – P. 57.

124  OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – P. 199
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діє тенденція до зменшення масштабів та індивідуалізації виробни-
цтва, персоналізації засобів оперування та контролю). Щодо певних 
видів публічних товарів і послуг можливий комплементарний взаємо-
зв’язок (наприклад, успішний розвиток дорожнього будівництва спро-
щує застосування укрупнення мережі закладів освіти та охорони 
здоров’я)125. 

Посилення дієвості громад у формуванні ендогенних механізмів 
територіального розвитку заохочує до співпраці місцеві органи вико-
навчої влади та органи місцевого самоврядування, бізнес-спільноту 
території та ділові асоціації, мешканців, організації громадянського 
суспільства, сприяє формуванню ними спільного бачення майбутньо-
го їхньої громади126. Тому важливим є цілеспрямоване налагодження 
прозорої взаємодії між керівництвом ОТГ і місцевим бізнесом щодо 
створення умов для розвитку останнього, вибору пріоритетів розви-
тку, сприятливих для розкриття територіального економічного потен-
ціалу.

Інклюзивності територіального розвитку сприяють інститути гро-
мадської та ділової комунікації на локальному рівні. Це – місцеві 
Ради регіонального розвитку й регіональні агентства розвитку, парти-
сипативні інститути громадського впливу на просторове та регіональ-
не стратегування, інститути громадського контролю, зокрема – громад-
ські ради при органах місцевої влади та самоврядування і бюджетних 
установах громади, громадські об’єднання підприємців тощо. В рам-
ках таких інститутів забезпечується формування та обмін знаннями та 
досвідом щодо територіальної специфіки проблем та необхідних нави-
чок ведення бізнесу, використання потенціалу соціального капіталу 
громади. Інституціалізація забезпечує консолідацію та конструктиві-
зацію інтересів основних соціальних груп громади, знижує потенціал 
протестної та опортуністичної поведінки. В становленні такої 
 мережевої комунікації значна роль належить поширенню комуніка-
ційних технологій як однієї зі складових Індустрії 4.0. Сучасні інфор-
маційні технології спроможні забезпечувати моніторинг і транспа-
рентність поточного становища на локальному, регіональному та 
загально національному рівнях (зокрема, на основі обробки big data), 

125  Regions Matter: Economic Recovery, Innovation and Sustainable Growth. – OECD 
Publishing, 2009. – P. 126.

126  OECD Regional Outlook 2016: Productive Regions for Inclusive Societies. – OECD 
Publishing. – Paris, 2016. – P. 214..
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оперативність прийняття й виконання рішень, якість і доступність ад-
міністративних послуг на основі електронного врядування тощо.

До того ж прозорість процесу взаємодії дозволяє запобігти відтво-
ренню на мікрорівні «родових хвороб» держави – корупції, набуття 
преференцій внаслідок зрощування бізнесу та місцевої влади («місце-
ва олігархізація»), вузькогрупового лобіювання цілей розвитку заці-
кавленими компаніями. Прозорість також дозволяє послабити тиск 
щодо отримання місцевим бізнесом преференцій на непрозорій основі 
та зберегти рівність конкурентного середовища.

В Україні потребує подолання проблема слабкої координації дій 
між учасниками процесу децентралізації, центральними та субнаціо-
нальними органами влади. В той час як на формальному законодавчо-
му рівні взаємоузгодженість стратегічних документів держави, регіонів 
і громад є унормованою й існує потенційна можливість міжвідомчого 
узгодження під егідою профільного віце-прем’єр-міністра, міністра ре-
гіонального розвитку, будівництва та ЖКГ України, на практиці бра-
кує дієвих інститутів, які забезпечували б консолідацію зусиль в усіх 
сферах. Значна робота потрібна для імплементації цілей децентраліза-
ції до Державної стратегії регіонального розвитку, програмних доку-
ментів секторального рівня, практичної діяльності профільних мініс-
терств та відомств. 

Відсутність уніфікованих інституційних інструментів міжвідомчої 
координації у сфері децентралізації призводить до того, що ця ніша за-
повнюється міжнародними грантовими програмами. Не заперечуючи 
важливості для України цього виду допомоги, все ж зазначимо, що за 
чинного формату відбувається, по суті, імплементація імпортованих 
інститутів, керована значною мірою закордонними фахівцями, які не 
володіють знаннями щодо особливостей територіального розвитку 
України. Використання міжнародної допомоги буде значно ефектив-
нішим та даватиме помітніші результати у разі посилення інституцій-
ної досконалості органів влади та місцевого самоврядування – реципі-
єнтів допомоги.

Провідним серед інститутів міжвідомчої координації мала б стати 
чинна Рада регіонального розвитку при Президентові України, проте 
зі значно вищою дієвістю та оперативним обговоренням реальної про-
блематики децентралізації та місцевого розвитку. Цьому може сприя-
ти перехід від дискретності (періодичного проведення засідань) до 
 постійності в її роботі (з наявністю відповідного апарату). Упрова-
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дження сучасних принципів політики децентралізації має відбуватися 
за максимального залучення повноважень профільного віце-прем’єр 
міністра, з утворенням спеціальних міжвідомчих груп і залученням 
Експертної групи Мінрегіону для невідкладного реагування у 
розв’язанні питань ОТГ.

Разом із тим потрібен орган ефективної горизонтальної та верти-
кальної координації політик різних центральних органів, які діють на 
місцевому рівні, причому в тісному контакті з власне громадами. На 
увагу заслуговує рекомендація експертів ОЕСР щодо створення 
«Центру врядування» у сфері децентралізації – координаційного ор-
гану для узгодження використання ресурсів, політик, пріоритетів, ін-
теграції планованих програм, а також міжвідомчої Ради (чи Комітету) 
з питань децентралізації. Вони наголошують на першочерговій важли-
вості комунікацій і діалогу в секторах, що виходять за рамки компе-
тенції Мінрегіону: розвиток економіки, транспорт, охорона здоров’я, 
освіта127. На нашу думку, до цього переліку також варто додати енер-
гетику, сферу безпеки (МВС та Міноборони), екологічну ситуацію, ін-
формаційні комунікації, реалізацію соціальної політики та політики 
на ринку праці тощо.

2.5. Управлінська спроможність і процеси стратегування 
розвитку об’єднаних територіальних громад

Запровадження відповідних стандартів життя громад, відхід від цен-
тралізованої моделі управління в державі, побудова ефективної систе-
ми територіальної організації влади в Україні, реалізація повною 
 мірою положень Європейської хартії місцевого самоврядування є од-
ними з ключових позицій в реалізації євроінтеграційного напряму 
 національного розвитку, зокрема – гармонізації законодавства Украї-
ни з нормами Євросоюзу, 

Реалізація цих завдань, у свою чергу, вимагає нових підходів до 
забезпечення управлінської спроможності громад, і в першу чергу – 
кадрового забезпечення органів місцевого самоврядування.

127  Підтримання темпу процесу децентралізації в Україні. – OECD Publishing. – Paris, 
2018. – P. 27. 
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На думку експертів Асоціації міст України, в нинішній системі ка-
дрового забезпечення в органах місцевого самоврядування накопичи-
лася значна кількість проблем, до яких належать128: 

загальні питання:
# незакріпленість конституційних основ формування суцільної 

системи спроможних громад;
# відсутність закону про адміністративно-територіальний устрій;
# незавершеність реформи місцевого самоврядування і терито-

ріальної організації влади та низькі темпи цього процесу; 
# застарілість чинної редакції закону про місцеве самоврядування; 
безпосередньо кадрові питання: 
# непривабливість служби в органах місцевого самоврядування 

для високоякісних кадрів; 
# відсутність умов для регулярного осучаснення кваліфікації 

службовців органів місцевого самоврядування; 
# відсутність належних умов для формування в громадах підготов-

лених резервів майбутніх депутатів, старост та лідерів органів 
 самоорганізації населення.

Більшість проблем мають успадкований характер. Так, розв’язати 
проблему, наприклад, відсутності закону про адміністративно-терито-
ріальний устрій чи застарілості чинної редакції закону про місцеве са-
моврядування не вдається упродовж багатьох років. 

У Плані заходів щодо реалізації нового етапу реформування міс-
цевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні 
на 2019–2021 ро ки, затвердженому розпорядженням Кабінету Міні-
стрів України від 23 січня 2019 року129, передбачено реалізацію таких 
заходів:

# розроблення та подання Кабінету Міністрів України пропозицій 
щодо внесення змін до Конституції України (щодо територіаль-
ної організації влади);

128  Асоціація міст України [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://auc.org.
ua/galuz/kadry-ta-organizaciya-roboty

129  Розпорядження Кабінету Міністрів України від 23 січня 2019 року № 77-р «Про 
затвердження плану заходів з реалізації нового етапу реформування місцевого самовря-
дування та територіальної організації влади в Україні на 2019–2021 роки» [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу : https://www.kmu.gov.ua/ua/npas/pro-zatverdzhennya-planu-
zahodiv-z-realizaciyi-novogo-etapu-reformuvannya-miscevogo-samovryaduvannya-ta-
teritorialnoyi-organizaciyi-vladi-v-ukrayini-na-20192021-roki
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# розроблення та подання у встановленому порядку на розгляд 
Кабінету Міністрів України законопроекту щодо врегулювання 
питання затвердження адміністративно-територіального устрою 
базового рівня;

# супроводження у Верховній Раді України законопроекту «Про 
засади адміністративно-територіального устрою України» (реє-
страційний номер 8051);

# розроблення та подання у встановленому порядку на розгляд 
Кабінету Міністрів України законопроекту «Про місцеве само-
врядування в Україні» (нова редакція);

# розроблення та подання у встановленому порядку на розгляд 
Кабінету Міністрів України законопроекту «Про місцеві дер-
жавні адміністрації» (нова редакція);

# супроводження у Верховній Раді України законопроекту «Про 
внесення змін до Закону України “Про службу в органах місце-
вого самоврядування”» (реєстраційний номер 8369);

# розроблення та подання на розгляд Кабінету Міністрів України 
проекту постанови Кабінету Міністрів України щодо внесення 
змін до постанови Кабінету Міністрів України від 9 березня 
2006 року № 268 «Про упорядкування структури та умов оплати 
праці працівників апарату органів виконавчої влади, органів 
прокуратури, судів та інших органів» щодо упорядкування сис-
теми організаційного та матеріального забезпечення працівників 
органів місцевого самоврядування.

Водночас важливо звернути увагу на ризики реалізації Плану за-
ходів щодо реалізації нового етапу реформування місцевого само-
врядування та територіальної організації влади в Україні на 2019–
2021 роки, що стосуються кадрових питань. 

Законопроект «Про внесення змін до Закону України “Про службу 
в органах місцевого самоврядування”» (далі – законопроект № 8369) 
розроблено із врахуванням статті 6 Європейської хартії місцевого 
 самоврядування, ратифікованої Законом України № 452/97-ВР від 
15.07.1997 задля продовження реформи місцевого самоврядування та 
подальшого забезпечення процесу децентралізації публічної влади. 
Найважливішою складовою цієї реформи, разом із матеріально-фінан-
совою основою, є її кадрове забезпечення: створення правових переду-
мов для підвищення престижності служби в органах місцевого само-
врядування, врегулювання статусу службовця місцевого самовря ду-
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вання, стимулювання кар’єрного зростання, деполітизації служби в 
органах місцевого самоврядування, запровадження нової моделі опла-
ти праці та впровадження ефективного механізму запобігання коруп-
ції130.

Проте цей законопроект, як того вимагає Регламент Верховної 
Ради України, внесено відповідно до норм чинної законодавчої бази. 
Тому нинішня редакція законопроекту № 8369 не може враховувати 
положення законопроекту «Про внесення змін до Конституції Украї-
ни (щодо децентралізації влади)» № 2217а та законопроектів «Про 
внесення змін до Конституції України (щодо територіальної органі-
зації влади) та «Про місцеве самоврядування в Україні» (нова редак-
ція), що мають бути розроблені до кінця I кварталу 2019 року і до 
10 грудня 2019 року відповідно.

Зважаючи на це, ухвалення нової редакції Закону України «Про 
службу в органах місцевого самоврядування», найімовірніше, буде по-
ставлено «на паузу», оскільки законопроект потребуватиме відповід-
ного коригування після ухвалення законопроектів про внесення змін 
до Конституції України та нової редакції законів «Про місцеве само-
врядування в Україні», що в свою чергу буде залежати від (не)ухва-
лення зазначених змін до Конституції України (про це йдеться у роз-
ділі 1.2.).

Необхідність коригування законопроекту № 8369 насамперед 
спричинена тим, що законопроектом «Про внесення змін до Консти-
туції України (щодо децентралізації влади)» пропонується передати 
значну частини повноважень від місцевих державних адміністрації до 
місцевих рад. Для цього передбачено ліквідацію місцевих державних 
адміністрацій та запровадження замість них інституту префектів, які 
матимуть значно вужчі повноваження – переважно у сфері контролю 
над законністю роботи органів місцевого самоврядування.

Очевидно, що положення нових редакцій Законів України «Про 
місцеві державні адміністрації» та «Про місцеве самоврядування в 
Україні» в частині перерозподілу їх повноважень базуватимуться на 
нормах оновленої Конституції. Тобто у депутатського корпусу, вибор-
них посадових осіб та службовців місцевого самоврядування збіль-

130  Пояснювальна записка до законопроекту про внесення змін до Закону України 
«Про службу в органах місцевого самоврядування» від 17.05.2018 № 8369 [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc34?id=&pf3511=64
016&pf35401=455284
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шиться обсяг повноважень, що у свою чергу вимагатиме нових, у по-
рівнянні із пропонованими у законопроекті № 8369, підходів до 
визначення правових та організаційних засад служби в органах місце-
вого самоврядування, в т. ч. і щодо добору осіб, здатних професійно 
виконувати збільшений обсяг посадових обов’язків, і щодо підвищен-
ня їх кваліфікації.

Окремо варто звернути увагу на ймовірні проблеми з управлін-
ською спроможністю місцевої влади та самоврядування, що виника-
тимуть у процесі децентралізації. Так, в процесі децентралізації 
 плануються кардинальні зміни щодо функціонування місцевих дер-
жавних адміністрацій (ОДА, РДА) – від їх повної ліквідації, що 
 передбачена президентським законопроектом № 2217а, до суттєвого 
скорочення РДА (орієнтовно утричі з 490 до 340 РДА), що випливає 
із норм статті 8 урядового законопроекту № 8369, чи до 100 РДА, як 
це передбачено новим урядовим планом дій з реформи децентралізації 
на період до 2020 року. Очевидно, що це призведе не тільки до переда-
чі повноважень від ОДА, РДА до місцевих рад, але й до скорочення 
значної частини штату державних службовців, які зараз здійснюють 
виконання цих повноважень, працюючи у місцевих державних адміні-
страціях. 

Частково забезпечити збереження нагромадженого кадрового й 
ква ліфікаційного потенціалу державних службовців можна за допомо-
гою використання частини шостої Закону України «Про державну 
службу», яка визначає, що «під час передачі або делегування повнова-
жень і функцій від державного органу до органу місцевого самовряду-
вання переведення державного службовця на посаду служби в органах 
місцевого самоврядування здійснюється без обов’язкового проведен-
ня конкурсу в разі відповідності його професійної компетентності ква-
ліфікаційним вимогам до відповідної посади та за умови вступу на 
службу вперше за результатами конкурсу».

Варто також звернути увагу на інструмент кадрового резерву, який, 
на думку багатьох експертів та профільних організацій, має вирішу-
вати проблему залучення на службу в органах місцевого самовряду-
вання кваліфікованих осіб, зокрема обдарованої молоді. Зараз Типо-
вий порядок формування кадрового резерву в органах місцевого 
самоврядування, який затверджено постановою Кабінету Міністрів 
України від 24.10.2001 № 1386, передбачає, що кадровий резерв фор-
мується з:
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# посадових осіб місцевого самоврядування, які підвищили квалі-
фікацію або пройшли стажування і рекомендовані атестаційною 
комісією на вищі посади;

# державних  службовців, які бажають перейти на службу в органи 
місцевого самоврядування;

# спеціалістів виробничої, соціально-культурної, наукової та інших 
сфе р, а також випускників вищих навчальних закладів відпо-
відного профілю, зокрема зараховани х на навчання за освітньо-
професійними програмами підготовки магістрів державного 
управління.

У свою чергу, особам, що зараховані до кадрового резерву, надаєть-
ся низка переваг. Зокрема, якщо посада, до кадрового резерву на яку 
зараховано працівника, стає вакантною, він, за наявності рівних даних, 
має переважне право на її заміщення під час проведення конкурсу. 
А посадові особи місцевого самоврядування, які зараховані до кад-
рового резерву на вищі посади, можуть бути призначені на них без 
конкурсу – за рішенням відповід ного сільського, селищного, міського 
голови чи голови районної або обласної ради. 

Натомість, законопроект «Про службу в органах місцевого само-
врядування» № 8369 не містить статті щодо інституту кадрового 
 резерву, що на практиці означатиме його ліквідацію (за аналогією із 
новою редакцією Закону України «Про державну службу»). 

Щодо організації підготовки та підвищення кваліфікації кадрів 
місцевого самоврядування, в т. ч. об’єднаних територіальних громад, 
варто зазначити таке.

Кабінет Міністрів України 01.12.2017 ухвалив Концепцію рефор-
мування системи професійного навчання державних службовців, голів 
місцевих держадміністрацій, їх перших заступників та заступників, 
посадових осіб місцевого самоврядування та депутатів місцевих рад. 
Відповідно до неї Урядом визначено низку проблем, які потребують 
розв’язання: 

# система підготовки, спеціалізації та підвищення кваліфікації 
державних службовців, посадових осіб місцевого самоврядуван-
ня, депутатів місцевих рад не відповідає сучасним вимогам до 
якості та змісту освіти; 

# недосконалий механізм визначення реальних потреб державних 
службовців, голів місцевих держадміністрацій, їх перших заступ-
ників та заступників, посадових осіб місцевого самоврядування 
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у професійному навчанні не забезпечує взаємозв’язок між систе-
мою підвищення кваліфікації державних службовців, посадових 
осіб місцевого самоврядування, депутатів місцевих рад і практи-
кою державного управління та місцевого самоврядування.

Задля реалізації цієї Концепції Уряд затвердив відповідний план 
заходів, який заплановано реалізувати до кінця 2020 року. До того ж 
низка заходів, що заплановані цим планом, детерміновані необхідніс-
тю ухвалення нових чи внесення змін до чинних законів. Так, зокрема, 
потрібно внести зміни до Законів України «Про службу в органах міс-
цевого самоврядування» та «Про статус депутатів місцевих рад» у час-
тині запровадження обов’язкового підвищення кваліфікації посадови-
ми особами місцевого самоврядування та депутатами місцевих рад. 
У свою чергу, створення методичних рекомендацій щодо підготовки 
спеціальних вимог до посадової особи місцевого самоврядування зу-
мовлено ухваленням Закону України «Про службу в органах місцево-
го самоврядування» в новій редакції.

Варто також зазначити, що 21 лютого 2019 року набула чинності 
нова редакція Положення про систему професійного навчання дер-
жавних службовців, голів місцевих державних адміністрацій, їх пер-
ших заступників та заступників, посадових осіб місцевого самовряду-
вання та депутатів місцевих рад. Постанова Уряду, якою затверджене 
зазначене Положення, сприятиме створенню сучасної цілісної, мо-
більної та гнучкої системи (з розвиненою інфраструктурою, ефектив-
ним управлінням і належним ресурсним потенціалом) для професій-
ного навчання зазначених категорій осіб131.

Реалізація положень Плану щодо формування відповідної норма-
тивно-правової бази забезпечить необхідні, проте не достатні умови 
зміцнення управлінської спроможності г ромад. Не менш важливим є 
впровадження інституційних практик належного врядування. Цьо-
му, на жаль, перешкоджає наявність низки системних конфліктів у 
системі влади ОТГ, виникнення яких є цілком природним з огляду на 
масштаб та характер реформи із децентралізації влади. 

131  Постанова Кабінету Міністрів України «Про затвердження Положення про систе-
му професійного навчання державних службовців, голів місцевих державних адміністра-
цій, їх перших заступників та заступників, посадових осіб місцевого самоврядування та 
депутатів місцевих рад» від 06.02.2019 № 106 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : 
https://www.kmu.gov.ua/ua/npas/pro-zatverdzhennya-polozhennya-pro-sistemu-
profesijnogo-navchannya-derzhavnih-sluzhbovciv-goliv-miscevih-derzhavnih-administracij-
yih-pershih-zastupnikiv-ta-zastupnikiv-posadovih
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Аналітики ВГО «Асоціація сприяння самоорганізації населення» 
провели ґрунтовне дослідження конфліктів в об’єднаних територі аль-
них громадах України132 та виокремили сім їх найпоширеніших  типів: 

1. Конфлікти щодо самого об’єднання, які із часом вже в об’єд-
наній громаді можуть згладитись, перейти у латентну фазу або, навпа-
ки, загостритися. Основна причина – процес не був належним чином 
прокомунікований на місці, мешканцям може здаватися, що їхні інтер-
еси не враховують. Слід зазначити, що близько 80 % рішень судів, 
якими визнано незаконними та скасовано рішення місцевої ради щодо 
об’єднання, стосувалися недотримання процедури проведення гро-
мадських обговорень або ж узагалі їх відсутності133.

Для вирішення цього типу конфліктів дуже важливо, аби сторони 
протистояння побачили вигоди від об’єднання громад – наприклад, 
розвиток інфраструктури, появу нових робочих місць, реалізацію ло-
кальних проектів у периферійних селах тощо.

2. Конфлікти щодо розподілу ресурсів між внутрішніми громада-
ми зумовлені суперечностями з приводу розподілу коштів та інфра-
структури між населеними пунктами ОТГ. Переважно вони пов’язані 
з тим, що жителі якихось із них вважають цей розподіл несправедли-
вим. Для запобігання цьому типу конфліктів жителям треба чітко по-
яснювати зміст і мету всіх рішень, що приймаються; залучати їх до 
розробки відповідних сценаріїв; намагатися спільно шукати консен-
сусні або ж бодай компромісні рішення, а не просувати вже заздале-
гідь прийняті.

3. Конфлікти навколо оптимізації соціальної інфраструктури, 
як зазначають аналітики, є найбільш поширеними в ОТГ. Головна 
проблема в діяльності місцевої влади, яка призводить до цього типу
конфліктів, полягає у відсутності належної комунікації з громадою від 
 самого початку процесу оптимізації. До того ж у рамках цих конфлік-
тів доцільним є застосування компенсуючих заходів у населених 
пунктах, які зазнали «втрат», наприклад, фінансування проекту, якого 
жителі сильно потребують. Такий підхід продемонструє готовність ке-
рівництва громад не лише ліквідовувати об’єкти інфраструктури через 
їх неефективність, але й вкладати кошти у створення нових.

132  Конфлікти в ОТГ: типи, причини, форми, наслідки [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : http://samoorg.com.ua/blog/2018/12/18/konflikti-v-otg-tipi-prichini-
formi-naslidki/

133  Там само.
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4. Земельні конфлікти почастішали у 2018 році після того, як роз-
почався процес передачі ОТГ земель сільськогосподарського призна-
чення поза межами населених пунктів. Наразі ці конфлікти є не стіль-
ки внутрішніми, скільки розгортаються між громадами, з одного боку, 
та районною владою й органами Держгеокадастру, з іншого. Водночас 
земельні суперечки цілком можуть виникати між сусідніми ОТГ або ж 
усередині них, а також між громадами та іншими зацікавленими сто-
ронами, приміром суб’єктами господарювання. Для попередження 
цього типу конфліктів необхідним є законодавче урегулювання по-
вноцінної передачі громадам земель поза межами населених пунктів із 
чітким визначенням повноважень органів місцевого самоврядування 
та порядку здійснення передачі.

5. Конфлікти щодо ефективності місцевої влади в ОТГ. Йдеться 
про ситуації, коли, будучи невдоволеними рішеннями чи діями місце-
вої влади, ефективністю вирішення проблем, якістю надання послуг 
тощо, жителі вдаються активних дій, протестів, спрямованих проти са-
мої влади, її окремих представників або ж на захист власних прав та 
інтересів. Виникнення таких конфліктів вимагає від влади налаго-
дження системної комунікації з громадою та максимального залучен-
ня жителів у процес розробки, прийняття та виконання рішень.

Варто зауважити, що, згідно із соціологічним опитуванням, яке 
провів наприкінці 2017 року Київський міжнародний інститут соціо-
логії та Центр «Соціальні індикатори», абсолютна більшість українців 
(88 %) уважають, що потрібно встановити державний нагляд над за-
конністю рішень органів місцевого самоврядування. Проте думки 
щодо того, хто має здійснювати нагляд, розділилися: по 32 % говорять 
про прокуратуру і спеціально створений орган виконавчої влади, 
а 20 % вважають, що це має здійснювати місцева державна адміністра-
ція (до внесення змін до Конституції) чи префект (після внесення 
змін до Конституції). Також 91 % респондентів дотримуються думки, 
що потрібно встановити відповідальність органів місцевого самовря-
дування за бездіяльність, що призвела до негативних наслідків, у ви-
гляді дострокового припинення повноважень134.

6. Конфлікти в середовищі місцевої еліти. Це можуть бути кон-
флікти між головою громади і депутатським корпусом місцевої ради; 

134  Третє щорічне соціологічне дослідження «Децентралізація та реформа місцевого 
самоврядування» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.slg-coe.org.ua/p13513/
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між головою і старостою; гострі конфлікти між депутатами, які відо-
бражаються на всій громаді та ін. У конфліктну взаємодію можуть та-
кож бути втягнуті представники політичної еліти регіонального і цен-
трального рівня та впливові бізнес-структури. Трансформація таких 
конфліктів в більшості випадків неможлива без втручання третіх сто-
рін, оскільки самі учасники протистояння зазвичай не налаштовані на 
порозуміння. У таких конфліктах програють і мешканці громад, які, 
через брак організації, змушені бути або пасивними спостерігачами, 
або одним з інструментів у боротьбі сторін. Хоча саме позиція органі-
зованої громадськості здатна відіграти вирішальну роль, а чітка під-
тримка громадою однієї зі сторін може повністю змінити хід подій.

7. Конфлікти між владою ОТГ і району. Процес об’єднання громад 
неминуче призводить до перегляду ланцюга управління. Районні ради 
і районні державні адміністрації у районах, де всі або більшість громад 
об’єдналися, стають рудиментом. Районні органи мають передавати на 
місцевий рівень власність та звільняти працівників, тож конфлікти 
між двома рівнями стають неминучими. Для їх вирішення важливою є 
чітка позиція обласної та центральної влади. Ситуацію ускладнює і 
те, що наразі в державі відсутнє чітке бачення подальшої долі райо-
нів, адже відповідне законодавство досі не ухвалене. Тож саме ясність 
у питанні моделі районного поділу та відповідної управлінської струк-
тури є запорукою зменшення рівня напруги по лінії «район – грома-
да». Експерти пропонують або ліквідацію РДА, або введення інститу-
ту префекта, а також зміни до законодавства135.

Слід зазначити, що в деяких громадах одразу декілька конфлікт-
них ліній можуть накладатися одна на одну, тим самим тільки підси-
люючи протистояння. Наприклад, може мати місце латентний кон-
флікт, що бере свій початок ще з часів об’єднання. До нього можуть 
додатися суперечності щодо розподілу бюджетних коштів між сто-
ронами.

Досягнення належної управлінської спроможності ОТГ вимагає 
подолання зазначених конфліктів, що видається можливим лише на 
основі послідовного, збалансованого за інтересами, стратегічно орі-
єнтованого та керованого розвитку громад на основі відповідної 
якості стратегування. На основі стратегування розвитку громади від-

135  Чабарай Г. Децентралізація: чого бракує громадам [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : https://tyzhden.ua/Politics/219535
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бувається досягнення узгодженої співпраці бізнесу, влади, громади, 
формування оптимальної послідовності дій щодо досягнення цілей.

Між тим на заваді ефективності стратегування стають суб’єктивні 
чинники, які відбивають вищезгадані конфліктні суперечності, прита-
манні сучасним громадам. Серед них:

# недостатнє кадрове забезпечення органів управління ОТГ; 
# відсутність необхідного досвіду в посадових осіб місцевого само-

врядування; 
# недостатня інформованість представників місцевої влади щодо 

можливостей, які відкриває децентралізація та об’єднання гро-
мад; 

# необізнаність жителів щодо суті та перспектив реформи децен-
тралізації;

# амбіції громад, які бажають стати адміністративними центрами 
майбутніх об’єднань, та відкидають співпрацю на районному 
 рівні; 

# небажання заможних громад об’єднуватися з бідними; 
# тиск на громади з метою змусити їх об’єднуватись через пер-

шість кількісних орієнтирів децентралізації (як правило, на об-
ласному рівні);

# спротив процесам створення ОТГ з боку районної влади, яка на-
магається запобігти об’єднанню чи провести його за своїм сцена-
рієм136. 

Аналіз наявних у об’єднаних громад планових та стратегічних до-
кументів засвідчує їх, як правило, низьку якість. Експерти констату-
ють, що більшість громад приймають стратегічні документи суто для 
задоволення вимог законодавства (зокрема, отримання субсидії на 
розвиток інфраструктури) або для проведення роботи з донорськими 
організаціями. У таких документах – формальна постановка цілей та 
завдань, часто присутня слабка кореляція між цілями, які закладають-
ся в них, та напрямками видатків місцевого бюджету137. 

Якості стратегування та планування не сприяє брак інформаційно-

136  Аналітичний звіт за підсумками міжрегіонального дослідження участі громад-
ськості у процесах об’єднання та розвитку об’єднаних територіальних громад . – Одеса, 
2016.

137  Результати оцінювання управління фінансами об’єднаних територіальних гро-
мад. – USAID (DOBRE), 2018 [Електронний ресурс] Режим доступу : https://
decentralization.gov.ua/uploads/library/file/273/DOBRE_UA_FMA_Results.pdf
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го забезпечення діяльності керівництва ОТГ. Зокрема, це стосується 
повноти інформації щодо наявних в розпорядженні громади активів 
(повна інвентаризація майна громад не проводилась), в т. ч. обліку 
безхазяйного майна. Через нечіткість функціонування механізму реє-
страції місця проживання відсутня вичерпна інформація щодо демо-
графічного становища в громаді – стану людського капіталу та реаль-
них потреб у соціальній допомозі. Громадам недоступна секторальна 
(наприклад, фіскальна) статистика. Щодо багатьох статистичних по-
казників дезагрегація до рівня громад взагалі не передбачена.

Суттєвим ризиком для ефективності стратегування розвитку ОТГ 
є неінклюзивність цього процесу, яка може проявлятися у двох на-
прямах:

# розробка стратегічних документів зовнішніми консультантами 
без активної участі місцевої команди керівництва ОТГ;

# розробка стратегічних документів місцевою командою або спіль-
но із зовнішніми консультантами, проте за слабкого залучення 
громадськості.

У першому випадку основний ризик полягає у застосуванні стан-
дартно-типових підходів за слабкого врахування чи й нехтування спе-
цифічними особливостями цієї громади. Навіть залучення високо-
класних фахівців, зокрема міжнародного рівня, без тісної співпраці з 
місцевими фахівцями та ґрунтовного «польового» дослідження не до-
зволяє розробити якісної стратегії.

Практика залучення громадськості до процесу стратегування є до-
сить поширеною серед громад. Форми залучення вельми різноманіт-
ні – від проведення «стандартних» громадських слухань – до роботи з 
цільовими аудиторіями – трудовими колективами, громадськими ак-
тивістами, групами молоді (школярі, студенти), проведення громад-
ських обговорень, фокус-групових досліджень, опитувань. Проте про-
ведені дослідження138 продемонстрували надмірну різноманітність 
базових положень, що закладаються до статутів ОТГ, регламентів рад 
ОТГ, їхніх виконавчих органів, положень про старосту, які врегульо-
вують процедури висунення ініціатив, залучення громадськості до об-
говорення, прийняття рішень, питання відкритості тощо – через від-

138  Аналітичний звіт за підсумками міжрегіонального дослідження участі громад-
ськості у процесах об’єднання та розвитку об’єднаних територіальних громад . – Одеса, 
2016.
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сутність законодавчого затвердження рамкових вимог до установчих 
документів ОТГ. Недостатньо врегульовані механізми громадських 
консультацій: не визначені норми представництва у консультативних 
опитуваннях, а також не визначені суб’єкти, уповноважені проводити 
такі опитування.

Як наслідок, у певних ОТГ можливе «протягування» таких поло-
жень цих базових документів, які вихолощуватимуть принципи само-
врядності та інклюзивності, на яких має базуватись процес децентра-
лізації, відкривається шлях для вузькогрупового лобіювання. Таким 
чином, де-факто можуть виникати значні розбіжності у змістовному 
наповненні прав на самоврядування між членами різних громад. 

Дослідники зазначають, що, за статистикою, громадські слухання 
проводяться переважно із земельних питань. Натомість, скажімо, та-
кий стратегічно важливий напрям, як проведення бюджетних слухань, 
не є загальноприйнятим і поширеним. Протоколи проведення громад-
ських слухань не оприлюднюються, звіти про врахування чи невраху-
вання пропозицій не формуються139.

З нашого погляду, враховуючи критичність цілей зміцнення ло-
кальної ідентичності, стратегування розвитку громад, окрім стан-
дартної постановки завдань для внутрішнього та зовнішнього фінан-
сування, має вирішувати складніші синтетичні проблеми: 

# побудова й орендування нової ідентичності громади, яка форму-
ється після об’єднання;

# побудова «інституційної екосистеми громади» (згода щодо ба-
зисних позицій розвитку як підґрунтя взаємної довіри) як осно-
ви для відбудови соціального капіталу;

# досягнення згуртованості навколо пріоритетних цілей терито-
ріального розвитку, активне залучення громадянського суспіль-
ства;

# оптимізація та диверсифікація економічної структури на основі 
смарт-спеціалізації;

# поглиблення капіталізації потенціалу громади шляхом повнішо-
го освоєння локальних ресурсів;

# встановлення співвідношення стратегії розвитку ОТГ із галу-

139  Результати оцінювання управління фінансами об’єднаних територіальних гро-
мад. – USAID (DOBRE), 2018. [Електронний ресурс] . – Режим доступу : https://
decentralization.gov.ua/uploads/library/file/273/DOBRE_UA_FMA_Results.pdf
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зевими, регіональними стратегіями та Державною стратегією ре-
гіонального розвитку;

# максимальна реалізація потенціалу міжтериторіальної спів-
праці.

Стратегічний процес жодним чином не завершується ухваленням 
стратегії розвитку ОТГ. До функції органів місцевого самоврядування 
у процесі реалізації стратегії належатимуть:

# упровадження динамічної моделі стратегічного планування на 
основі постійної експертно-комунікативної платформи в рамках 
громади, але з відкритим доступом;

# формування партнерської мережі для розробки та реалізації 
стратегії, як рівні ОТГ, так і в масштабі регіону;

# проведення навчання (тренінги, просвітницька діяльність) з 
конкретних питань реалізації стратегії для працівників органу 
місцевого самоврядування, працівників соціальної сфери, гро-
мадських організацій, бізнесу тощо;

# моніторинг ходу реалізації стратегії, проблем, що виникають, 
в т. ч. на основі експертних та соціологічних опитувань;

# у разі потреби – проведення роботи щодо коригування стратегії 
та цільових індикаторів її реалізації.

2.6. Досягнення інклюзивності розвитку громади 
на основі захисту прав і свобод громадян

Найважливішою зміною, яка стимульована реформою децентраліза-
ції, є трансформація свідомості громадян, перехід зі стану пасивного 
очікування змін до дій. Активність членів громад, яка базується на їх 
локальній ідентичності, стає ресурсом та справжнім соціальним капі-
талом в процесі становлення об’єднаних територіальних громад. І, на-
впаки – недостатня ініціативність людей може гальмувати розвиток 
громад.

Інклюзивність розвитку громад досягається через можливості 
більш повно реалізовувати конституційні права і свободи громадян на 
участь в управлінні державними справами140 та впливати на владу на 

140  Стаття 38. Громадяни мають право брати участь в управлінні державними справа-
ми, у всеукраїнському та місцевих референдумах, вільно обирати і бути обраними до ор-
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локальному рівні. Це пов’язано з передачею широких повноважень та 
ресурсів органам місцевого самоврядування, що змушує їхніх пред-
ставників ефективніше реагувати й розв’язувати місцеві проблеми, 
а громадянам дає більше інструментів безпосереднього впливу.

Представляючи план реалізації другого етапу реформи децентра-
лізації, ключовою метою якого є проведення місцевих виборів у 
2020 році на новій територіальній основі141, Прем’єр-міністр України 
В. Гройсман наголосив на необхідності розвитку форм місцевої демо-
кратії як одного із завдань цього етапу реформи, а саме – вдосконален-
ні виборчого законодавства та вибудовуванні механізму проведення 
місцевих референдумів. Згідно з його позицією, у громадян має бути 
можливість висловити свою думку з різних питань не від виборів до 
виборів, а повсякчас142. 

Аналіз результатів соціологічних досліджень щодо оцінювання 
українцями реформи децентралізації демонструє дещо суперечливу 
тенденцію. Згідно з опитуванням, яке провів Фонд «Демократичні 
 ініціативи» імені Ілька Кучеріва спільно з Київським міжнародним 
 інститутом соціології у серпні 2018 року143, 23 % опитаних громадян 
вважають, що реформа децентралізації дає громадянам нові можли-
вості впливу на владу (цей показник не відрізняється від результатів 
2017 року). Серед тих, хто висловив бажання брати участь в управ-
лінні своїми громадами, найчастіше йдеться про участь як виборців 
(у 2018 році – 46 %, у 2017-му – 42 %). Усі інші форми участі у спра-
вах громади значно менш популярні: участь у громадських слуханнях 
та участь у громадських роботах з благоустрою згадували по 16 % опи-
таних, а про інші можливі заходи – ще менше, 29 % не готові залучати-
ся до жодної управлінської чи громадської діяльності. Переважна 
більшість українців не задоволені спроможністю впливати на рішення 

ганів державної влади та органів місцевого самоврядування // Конституція України 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/254%D0% 
BA/96-%D0%B2%D1%80

141  У Мінрегіоні прокоментували затвердження Урядом плану заходів реалізації дру-
гого етапу децентралізації [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://
decentralization.gov.ua/news/10523

142  Уряд оновлює план дій по децентралізації та ініціює новий етап реформи, – Воло-
димир Гройсман [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://decentralization.gov.ua/
admin/articles/10522.html

143  Громадська думка населення щодо реформи децентралізації [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : https://dif.org.ua/article/detsentralizatsiya-dosyagnennya-i-
problemi-otsinki-gromadyan
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місцевої влади (55 %). Цей показник є меншим проти 2017 року – тоді 
він становив 63 %, проте це зменшення відбулося через зростання тих, 
хто не зміг визначитися в цьому питанні, тоді як частка задоволених 
залишилася практично незмінною (у 2018-му – 17 %, у 2017-му – 
16 %). Тобто, з одного боку, люди не бачать для себе можливості впли-
вати на рішення місцевої влади, а з іншого – згідно з дослідженням, 
вони й не демонструють бажання це робити попри наявність артику-
льованої потреби. 

Подібними є результати опитування, що було проведене соціоло-
гічною службою «Центр Разумкова» у жовтні 2018 року144, щодо оцін-
ки українцями готовності влади йти назустріч громадським ініціати-
вам і громадян – до участі в самоврядуванні: не задоволені готовністю 
влади 51 % опитаних, готовністю громадян – 44 %, але менше третини 
опитаних (30 %) готові брати участь в управлінні своїм містом/селом/
селищем. Водночас виокремлюється сприйняття мешканців у 
 населених пунктах у складі ОТГ, де розподіл думок є дещо іншим: не-
задоволених готовністю влади – 46 %, задоволених – 33 %; незадово-
лених готовністю громадян – 36 %, задоволених – 38 %; готових брати 
участь – понад третина (34 %). 

Такі результати дають підставу для висновку, що процес об’єд нан-
ня громад (разом з іншими відповідними заходами) надає поштовху 
активізації суспільства. 

І досі значним є розрив між рівнем прийняття рішень і низовою ак-
тивністю. Громадяни не відчувають достатнього впливу на місцеве са-
моврядування і не залучаються належним чином до процесу створен-
ня та розвитку ОТГ. Одна з головних причин такого стану речей 
полягає у тому, що сферу прямої місцевої демократії реформа децен-
тралізації майже не зачепила. Слід констатувати, що чинна норматив-
но-правова база у цій площині не відповідає вимогам часу і значною 
мірою є неповною. 

Загальні збори громадян за місцем проживання передбачено ст. 8 
Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Порядок їх 
проведення визначається законом та статутом територіальної грома-
ди, рішення враховуються органами місцевого самоврядування в їх 

144  Порівняльний аналіз позицій влади і громадян України з питань забезпечення без-
пеки громад під час децентралізації влади та реформування місцевого само врядування / 
М. Сунгуровський (керівник проекту) та ін. – Київ : Заповіт, 2018. – С. 14.



121АНАЛІТИЧНА ДОПОВІДЬ

 діяльності. Проте в Україні досі такого закону немає, а компетенція, 
порядок скликання і проведення загальних зборів та реалізації їхніх 
рішень регулюється застарілою Постановою Верховної Ради України 
вiд 17 грудня 1993 року145, яку було прийнято ще до ухвалення Закону 
України «Про місцеве самоврядування в Україні» та чинної Консти-
туції України. 

Розв’язати проблему мало б ухвалення законопроекту «Про загаль-
ні збори (конференції) членів територіальних громад за місцем про-
живання» (реєстр. № 2467), який був підготовлений ще у 2015 році та 
включений до Плану заходів з реалізації Національної стратегії спри-
яння розвитку громадянського суспільства в Україні на 2016–2020 рр. 
(2016). Проте цього зроблено не було.

За оцінкою експертів ВГО «Асоціація сприяння самоорганізації на-
селення», відсутність законодавчого регулювання процедур загальних 
зборів та конференцій членів територіальних громад веде до сумнівної 
легітимності тих зібрань, що проходять у громадах і приймають важ-
ливі рішення146. 

Місцевий референдум є формою вирішення територіальною гро-
мадою питань місцевого значення шляхом прямого волевиявлення 
відповідно до ст. 7 Закону України «Про місцеве самоврядування в 
Україні». Проте на сьогодні в Україні інститут місцевого референдуму 
є повністю неврегульованим через відсутність відповідного закону.

Політичний аналітик фонду «Демократичні ініціативи» М. Золкіна 
вважає, що у населення є запит бути залученим в конкретні процеси, 
і місцеві референдуми дозволили би з часом переконати суспільство, 
що воно впливає на процеси організації життя власної громади. На її 
думку, цей інститут потрібен Україні, проте експерт застерігає, що в 
перші 5–10 років відбуватимуться маніпуляції на цьому рівні, але це 
неминучий виховний процес147.

Місцева ініціатива застосовується відповідно до ст. 9 Закону Укра-

145  Постанова Верховної Ради України «Про затвердження Положення про загальні 
збори громадян за місцем проживання в Україні» від 17 грудня 1993 р. № 3748-XII [Елек-
тронний ресурс]. – Режим доступу : https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/3748-12

146  Аналітичний звіт за підсумками міжрегіонального дослідження участі громад-
ськості у процесах об’єднання та розвитку територіальних громад [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : http://samoorg.com.ua/wp-content/uploads/2016/11/
Analitichniy-zvit-povniy.pdf

147  Чи потрібні українцям місцеві референдуми? [Електронний ресурс]. – Режим до-
ступу : https://www.radiosvoboda.org/a/donbass-realii-mistsevi-referendumy/29473778.html
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їни «Про місцеве самоврядування в Україні» до будь-якого питання, 
віднесеного до відання органів місцевого самоврядування. Порядок її 
внесення на розгляд ради визначається окремо кожним представниць-
ким органом місцевого самоврядування або статутом територіальної 
громади з урахуванням вимог Закону України «Про засади державної 
регуляторної політики у сфері господарської діяльності».

Органи самоорганізації населення (ОСН) – дієвий інструмент 
для того, щоб мешканці шляхом самоорганізації вирішували по точні 
проблеми за місцем проживання. Правовий статус ОСН передбачений 
ст. 14 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» та За-
коном України «Про органи самоорганізації насе лення».

Згідно з дослідженням, проведеним Одеським інститутом соціаль-
них технологій за участі фахівців ВГО «Асоціація сприяння самоорга-
нізації населення» у 2016 році, ОСН (сільські комітети) відігравали 
невелику роль у процесі об’єднання, вони навіть не утворені у біль-
шості громад. Але керівники новостворених ОТГ відзначають, що за 
нових умов мають намір активізувати процес формування сільських, 
селищних комітетів на периферійних територіях та включити їх у про-
цеси розвитку громад148.

Показовим став приклад Балтської ОТГ Одеської області (об’єднує 
17 колишніх рад і 27 населених пунктів, населення ОТГ – близько 
33 тис. осіб), яка для кращої взаємодії з периферійними населеними 
пунктами та ефективнішого представництва їхніх інтересів, окрім 
 посади старости в селах об’єднаної громади, створила ОСН, у які 
 ввійшли найбільш активні та авторитетні мешканці цих сіл. ОСН  
допомагають старостам цих сіл представляти та захищати інтереси се-
лян, налагоджувати життя та благоустрій цих територій149.

Загалом, станом на 1 лютого 2019 року в Україні, за даними Держ-
стату, зареєстровано 1577 ОСН різних рівнів – від будинкових до мі-
крорайонних і сільських150. Однак ще у декілька разів більше в Украї-
ні створено і діють ОСН, які не пройшли державної реєстрації і не 

148  Як громадськість бере участь у процесах об’єднання та розвитку громад : аналітич-
ний звіт [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://samoorg.com.ua/blog/2016/11/ 
08/15679/

149  Стратегічний розвиток об’єднаних громад – новий виклик для НУО [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу : http://samoorg.com.ua/blog/2017/05/18/16983/

150  Кількість юридичних осіб за організаційно-правовими формами господарювання 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.ukrstat.gov.ua/edrpoy/ukr/
EDRPU_2019/ks_opfg/ks_opfg_0219.htm
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отримали права юридичної особи. Таких ОСН, за експертними оцін-
ками, в Україні приблизно 10–12 тис.151 Це пов’язано з недосконалим 
законодавством щодо створення і діяльності ОСН. Зокрема, податко-
ва може зареєструвати їх як прибуткові організації або як державні 
установи152. Вирішити правові прогалини щодо статусу ОСН мало б 
ухвалення законопроекту «Про органи самоорганізації населення» 
(реєстр. № 2466).

Громадські слухання називають однією з найпоширеніших форм 
участі громадськості у формуванні та реалізації місцевої політики, 
проте їхнє нормативно-правове забезпечення сьогодні є чи не най-
гіршим153. Зокрема, недосконалими є вимоги до періодичності прове-
дення громадських слухань. Стаття 13 Закону України «Про місцеве 
самоврядування в Україні» встановлює, що громадські слухання 
 мають проводитися не рідше одного разу на рік. Порядок організації 
громадських слухань повинен визначатися статутом територіальної 
громади.

Експерти громадської організації «Центр UA» відзначають, що гро-
мадські слухання не є достатньо ефективним інструментом, оскільки
проводяться часто в незручний час та/або в незручному місці, громад-
ськість вчасно не інформується про їх проведення. Внаслідок цього 
вони часто проводяться формально або маніпулятивно в інтересах 
місцевої влади154.

Проведення консультацій із громадськістю органів виконавчої 
влади регулюється Постановою Кабінету Міністрів України «Про за-
безпечення участі громадськості у формуванні та реалізації державної 
політики», якою було затверджено «Порядок проведення консульта-
цій з громадськістю з питань формування та реалізації державної по-

151  Аналітичний звіт за підсумками дослідження стану соціального капіталу в грома-
дах України та умов для його формування і розвитку [Електронний ресурс]. – Режим до-
ступу : http://www.niss.gov.ua/public/File/2018_table/0427_zvit.pdf

152  Дзюпин М. Аналіз судової практики щодо створення та діяльності органів самоор-
ганізації населення в Україні [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://samoorg.
com.ua/wp-content/uploads/2012/08/Prikladi-iz-sudovoyi-praktiki-OSN-.pdf

153  Організація роботи регіональних ресурсних центрів з розвитку місцевої демокра-
тії / А. С. Крупник. – Одеса : ВГО «Асоціація сприяння самоорганізації населення», 2016. 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://samoorg.com.ua/wp-content/
uploads/2017/05/Metodichni-rekomendatsiyi-shhodo-roboti-RTS.pdf

154  Зелена книга: залучення громадян до розробки та ухвалення рішень місцевим са-
моврядуванням [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://centreua.org/wp-
content/uploads/2018/07/GB-DECISION_UKR_PRINT.pdf
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літики». Проте для органів місцевого самоврядування цей порядок 
має рекомендаційний характер.

Консультації з громадськістю можуть проводитись у формі публіч-
ного громадського обговорення (безпосередня форма – конференції, 
форуми, громадські слухання, засідання за круглим столом, збори, 
 зустрічі з громадськістю, теле- або радіодебати, інтернет-конференції, 
електронні консультації) та вивчення громадської думки (опосередко-
вана форма). 

У контексті питань нормативно-правового забезпечення громад-
ської участі у прийнятті політичних рішень, зокрема, на місцевому 
рівні, актуальною та важливою ініціативою є законодавче врегулю-
вання механізму публічних консультацій та ухвалення відповідного 
законопроекту (реєстр. № 7453). Новацією цього законопроекту є 
 положення, відповідно до якого розгляд проектів нормативних актів 
відбувається лише за умови проведення публічних консультацій, по-
рушення процедури проведення яких може бути підставою для пере-
гляду прийнятого рішення. Він поширюється, зокрема, на діяльність 
суб’єктів політичних рішень на рівні місцевого самоврядування та ви-
значає стандарти проведення публічних консультацій під час форму-
вання державної, регіональної та місцевої політики.

Практика проведення публічних консультацій в українських ОТГ 
не є поширеною, і якщо існує на місцях, то на початковому рівні і час-
то є формальною. Про це свідчать результати дослідження, що про-
водилось у форматі фокус-груп із представниками 5 регіонів України 
Київ ським міжнародним інститутом соціології в межах проекту 
«Відповідальне управління громадою», що впроваджується Громадян-
ською мережею ОПОРА за підтримки Програми «U-LEAD з Єв-
ропою»155.

Згідно з дослідженням Одеського інституту соціальних технологій 
за участі фахівців ВГО «Асоціація сприяння самоорганізації населен-
ня», у територіальних громадах досить активно проводяться громад-
ські обговорення156 з метою детального ознайомлення широкого зага-

155  Публічні консультації – інструмент діалогу влади з громадою [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : https://ar.volyn.ua/2018/11/16/publichni-konsultatsiyi-
instrument-dialogu-vlady-z-gromadoyu/

156  Аналітичний звіт за підсумками міжрегіонального дослідження участі громадськості 
у процесах об’єднання та розвитку територіальних громад [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://samoorg.com.ua/wp-content/uploads/2016/11/Analitichniy-zvit-povniy.pdf
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лу з проектом суспільно значущого акту або привернення суспільної 
уваги до проблеми. Процедура громадського обговорення згадується у 
Законі України «Про добровільне об’єднання територіальних гро-
мад». Її застосовують у процесі попереднього розгляду ідеї добровіль-
ного об’єднання ТГ. Закон «Про місцеве самоврядування в Україні» 
серед повноважень голови районної, обласної, районної у місті ради 
передбачає організацію обговорення громадянами проектів рішень 
ради та важливих питань місцевого значення. Також у Законі України 
«Про засади державної регуляторної політики у сфері господарської 
діяльності» зазначено, що питання, пов’язані з регуляторною діяль-
ністю, мають обговорюватися відкрито за участю представників гро-
мадськості. Однак цим законодавча база громадського обговорення 
обмежується, а отже, є фрагментарною і явно недостатньою для по-
вноцінного визначення процедур застосування цього механізму місце-
вої демократії. 

Водночас слід зазначити, що на відміну від громадських слухань, 
які мають регулюватись виключно статутом територіальної громади, 
і на відміну від консультацій з громадськістю, що регулюються від-
повідною постановою Кабінету Міністрів України № 996, громадські 
обговорення можуть регулюватись положенням або іншим локальним 
нормативно-правовим актом, затвердженим місцевою радою.

Вкрай популярними інструментами та механізмами залучення гро-
мадськості є електронні петиції та громадські бюджети (бюджет участі).

Електронні петиції є дієвим способом активізувати громаду навко-
ло конкретної проблеми, проте більшість петицій не доходять до стадії 
розгляду депутатськими комісіями задля реального вирішення та об-
межуються відповіддю, як це передбачено Законом України «Про 
звернення громадян». 

Бюджети участі допомагають громадськості згуртуватися та дають 
практичний досвід залучення до прийняття рішень та відчуття, що зу-
силля можуть бути дієвими. Разом із тим бюджет участі не заявлений 
на рівні законодавства та відсутній у Бюджетному кодексі, що може 
бути підставою для деяких органів місцевої влади його не запрова-
джувати157.

157  Зелена книга: залучення громадян до розробки та ухвалення рішень місцевим са-
моврядуванням [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://centreua.org/wp-
content/uploads/2018/07/GB-DECISION_UKR_PRINT.pdf
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Окремо варто відзначити, що сьогодні громадськість майже не має 
впливу на процес формування та затвердження місцевих бюджетів, 
який є основним механізмом реалізації інтересів представників тери-
торіальної громади. Бюджет участі, який набув популярності про-
тягом останніх років, не виходить за рамки кількох відсотків від 
усього місцевого бюджету. Механізми залучення громадськості до бю-
джетних процесів на місцях часто відсутні або реалізовуються фор-
мально158.

Також у контексті розгляду проблеми громадської участі на місцях 
і з метою захисту прав і свобод громадян громада може запрова дити 
інститут уповноваженого з прав людини на рівні територіальних гро-
мад (муніципальний омбудсмен), який розглядатиме скарги грома-
дян, проводитиме розслідування, надаватиме поради або кон суль тації 
посадовим особам місцевого самоврядування й вирішуватиме кон-
флікти. Уповноважений із прав людини створює інституційну присут-
ність, яка означає, що місцева влада має офіційного представника гро-
мадян159. Наявність муніципального омбудсмена повинна бути 
прописана у статуті громади або закріплена окремим положенням.

Слід наголосити, що через наявні правові прогалини у законодав-
чому полі більшість інструментів місцевої демократії регулюються 
на місцевому рівні – статутом територіальної громади та відповідни-
ми положеннями. Тобто статут територіальної громади є одним із 
найважливіших нормативних джерел, який має регулювати участь 
громадян у формуванні й реалізації місцевої політики, визначати її 
форми та процедури. Разом із тим ст. 19 Закону «Про місцеве само-
врядування в Україні» зазначає, що «орган місцевого самоврядування 
на основі Конституції України та в межах цього Закону може прийня-
ти статут територіальної громади села, селища, міста». Отже, норма 
про ухвалення територіальними громадами власних статутів має ре-
комендаційний характер.

158  Зелена книга: залучення громадян до розробки та ухвалення рішень місцевим са-
моврядуванням [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://centreua.org/wp-
content/uploads/2018/07/GB-DECISION_UKR_PRINT.pdf

159  Хоббі Ю. С. Вплив процесів децентралізації на забезпечення прав та свобод люди-
ни і громадянина [Електронний ресурс] // Науковий вісник Ужгородського національно-
го університету. Серія: Право. – 2015. – Вип. 35 (1.1). – Режим доступу : http://www.
visnyk-juris.uzhnu.uz.ua/file/No.35/part_1/28.pdf
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Локальна нормативна база територіальних громад ще тільки ство-
рюється. Згідно з дослідженням Одеського інституту соціальних тех-
нологій за участі фахівців ВГО «Асоціація сприяння самоорганізації 
населення», яке було проведено у 2016 році в шести областях України, 
майже половина видів локальних нормативно-правових актів, що 
мають регулювати питання участі громадськості в управлінні, у те-
риторіальних громадах взагалі відсутні. За цих умов мешканці гро-
мад залишаються, по суті, без можливості захистити свої права перед 
тими, хто на свою користь захоче їх порушувати160. Ба більше, навіть у 
тих громадах, де вже є ухвалені статути, вони не завжди є якісними. 
Тобто задекларовані форми участі громадян можуть не мати конкрет-
но прописаних вимог і процедур реалізації.

Прогресивним кроком щодо сприяння розвитку прямого народо-
владдя на місцях і розробки якісних статутів стало затвердження й 
оприлюднення 20 лютого 2019 року Міністерством регіонального роз-
витку, будівництва та житлово-комунального господарства України 
Методичних рекомендацій щодо розроблення статуту територіаль-
ної громади, у яких запропоновано приблизну структуру статуту те-
риторіальної громади, де визначено права, обов’язки, форми участі 
жителів громади у вирішенні питань місцевого значення, засади гро-
мадського контролю та звітування посадових осіб місцевого самовря-
дування тощо, а також містяться всі необхідні зразки документів.

Окрім нормативно-правового регулювання залучення громадян до 
вирішення питань місцевої політики, важливим аспектом є інформа-
ційно-просвітницька робота у громадах щодо перспектив рефор-
ми децентралізації. Згідно з результатами опитування Фонду «Де-
мократичні ініціативи» імені Ілька Кучеріва, що здійснювалося у 
партнерстві з Київським міжнародним інститутом соціології у серпні 
2018 року161, рівень обізнаності українців із реформою наразі дещо 
знизився. Так, згідно з результатами опитування, 16 % добре знають, 
у чому полягає ця реформа (у червні 2017-го таких було 20 %), 60 % – 
щось чули (у 2017 році – 62 %).

160  Як громадськість бере участь у процесах об’єднання та розвитку громад : аналітич-
ний звіт [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://samoorg.com.ua/blog/2016/11/ 
08/15679/

161  Громадська думка населення щодо реформи децентралізації [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : https://dif.org.ua/article/detsentralizatsiya-dosyagnennya-i-
problemi-otsinki-gromadyan
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Брак інформації породжує негативні міфи про реформу. Тому ра-
дам ОТГ варто приділяти більше уваги комунікації з мешканцями про 
свою діяльність. Чітке пояснення членам громади суті рішень, що 
ухвалюються, дозволить уникнути непотрібних та згубних для рефор-
ми маніпуляцій.

Важливе значення має те, як рада інформує населення. Для ефек-
тивного інформування недостатньо лише розміщення рішень на офі-
ційному сайті. Враховуючи слабкий рівень інтернетизації громад, ін-
формування через сайт не досягає своєї мети. Якщо рада дійсно 
зацікавлена в донесенні правдивої та повної інформації до жителів, 
вона має обирати дієві канали комунікації, зокрема – зустрічі з насе-
ленням у форматі загальних зборів, громадських слухань, публічних 
консультацій. Також мешканці із задоволенням читають публікації 
про проблеми та здобутки громади в місцевих газетах та інформацій-
них бюлетенях місцевої ради. Друковані ЗМІ залишаються традицій-
ним і популярним джерелом інформації у громадах162.

Забезпечити налагодження кращої взаємодії між громадськістю й 
органами місцевого самоврядування можуть громадські хаби, що ак-
тивно відкриваються в новостворених ОТГ на базі бібліотек, будинків 
культури тощо. Такі простори сприяють формуванню груп інтересів і 
можуть використовуватися для проведення тих самих публічних кон-
сультацій. Однак поява хабів залежить від політичної волі кожного 
окремого ОМС та потребує залучення грантового фінансування, при-
наймні на початкових етапах.

Окремо слід зазначити роль міжнародної технічної допомоги в 
реа лізації реформи децентралізації в Україні. Так, завдяки програмі 
«U-LEAD з Європою»163 було створено 24 Центри розвитку місцевого 
самоврядування (ЦРМС) у всіх областях України, які надають широ-
кий спектр послуг органам місцевого самоврядування, передусім ОТГ, 
громадським організаціям та громадянам. Зокрема, експерти програ-
ми консультують та навчають з питань стратегічного планування, регі-
онального розвитку, бюджетного процесу, проектного менеджменту,

162  Калашнікова О. Розподіл коштів в ОТГ: як уникнути конфліктів? [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу : https://www.pravda.com.ua/columns/2018/09/13/7191898/

163  Програма для України з розширення прав і можливостей на місцевому рівні, під-
звітності та розвитку «U-LEAD з Європою» спільно фінансується Європейським Союзом 
та його країнами-членами Данією, Естонією, Німеччиною, Польщею та Швецією.
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допомагають побудові комунікації та впроваджують про світницькі іні-
ціативи щодо децентралізації, надають методичну та фінансову допо-
могу164.

Також у 13 областях України за фінансової підтримки Міжнарод-
ного фонду «Відродження» діють Ресурсні центри з розвитку місцевої 
демократії, експерти яких професійно надають консультації, прово-
дять навчання, сприяють діалогу громадських організацій з органами 
місцевого самоврядування; адвокатують інтереси громад, а також про-
сувають зміни до політики щодо місцевої демократії165.

Між тим слід зважати на те, що згадані вище й інші подібні проекти 
з експертною підтримкою та практичною допомогою, що надається 
місцевим громадам, поступово зменшуватимуться, і в певний момент 
припиняться. Тому одним із результатів реформи децентралізації має 
стати переосмислення громадянами можливостей участі у процесах 
прийняття рішень і побудова налагодженої системи взаємодії органів 
місцевого самоврядування та мешканців громад.

В окремих адміністративно-територіальних одиницях залучення 
громадян до прийняття рішень може саботуватися місцевою владою 
через незацікавленість у прозорості. Так, експерти громадської орга-
нізації «Центр UA» наголошують, що наглядові ради комунальних 
підприємств, на діяльність яких виділяються значні кошти з місцевих 
бюджетів, досі не функціонують як механізми громадського контро-
лю. Також варто зазначити особливу роль виконавчих органів, які го-
тують велику частину проектів рішень ради, проте є суттєво менш пу-
блічними за місцевих депутатів166.

Розв’язання питань і зменшення ризиків корупції на місцях потре-
бує насамперед нормативно-правого врегулювання вимог обов’яз ко-
вого публічного звітування посадовців і депутатів органів місцевого 
самоврядування. Відсутність зрозумілого та уніфікованого порядку

164  «U-LEAD з Європою»: Розширення прав і можливостей громадян та громад Украї-
ни [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://storage.decentralization.gov.ua/
uploads/library/file/363/20190110_U-LEAD_UKR.pdf

165  Олексій Орловський – про новий конкурс у межах Програми «Демократична прак-
тика» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.prostir.ua/?focus=oleksij-
orlovskyj-pro-novyj-konkurs-u-mezhah-prohramy-demokratychna-praktyka

166  Зелена книга: залучення громадян до розробки та ухвалення рішень місцевим са-
моврядуванням [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://centreua.org/wp-
content/uploads/2018/07/GB-DECISION_UKR_PRINT.pdf
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 звітування депутатів призводить до ігнорування або довільного трак-
тування депутатами відповідної норми закону; порушення звітної дис-
ципліни міського голови та виконавчих органів (управлінь) перед те-
риторіальною громадою167. 

З погляду державного управління реформа децентралізації покли-
кана сприяти прозорішій процедурі прийняття рішень, вищій якості 
послуг та стимулювати державних службовців до належного виконан-
ня своїх обов’язків. Адже корупція є більш видимою на місцевому рів-
ні, й, відповідно, її легше контролювати. В умовах, коли суди та право-
охоронні органи не мають довіри суспільства і блокують притягнення 
до відповідальності корупціонерів, лише публічний розголос і тиск че-
рез ЗМІ може покращити ситуацію.

Для цього громадські активісти беруться за моніторинг викорис-
тання місцевих бюджетів із подальшою публікацією інформації про 
потенційні зловживання. Допомагає у боротьбі з корупцією також ши-
рокий спектр електронних технологій – спеціальні громадські сайти 
на основі масивів даних, програми, мобільні додатки, онлайн-плат-
форми.

У 2018 році у Львові, Дніпрі, Одесі та Тростянці пройшли децен-
тралізаційні хакатони Dehack168, які спрямовані на розробку нових 
цифрових рішень для потреб об’єднаних громад, таких як вирішення 
місцевих екологічних проблем, контроль за локальними фінансами, 
залучення громадян, управлінням запитами та скаргами громади. 
 Серед запропонованих ідей, які планують впроваджувати окремі ОТГ 
– сервіс «Міська диспетчерська», що має забезпечити накопичення ін-
формації про роботу комунальних закладів та підприємств, а також 
надання запитуваних жителями міста даних в онлайн-режимі;  реєстр 
земельних ділянок й автоматизованих робочих місць, що покликаний 
сприяти ефективній роботі працівників адміністрації та поліпшенню 
комунікації з жителями; судовий реєстр «Суд на долоні», що спрямо-
ваний на забезпечення працівників ОТГ, передусім сільських юристів, 
даними про рішення судів по проблемам сільських громад; платформа 

167  Івано-Франківськ, Київ та Луцьк очолили рейтинг Індексу публічності органів міс-
цевого самоврядування 2017 року [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.
oporaua.org/news/vibori/45335-ivano-frankivsk-kyiv-ta-lutsk-ocholyly-reitynh-indeksu-
publichnosti-orhaniv-mistsevoho-samovriaduvannia-2017-roku

168  DeHack – Національний проект Децентралізація [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : https://dehack.today/
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Probind для поліпшення комунікації керівництва ОТГ з бізнесом та 
жителями населених пунктів для врахування запитів і пропозицій у 
сфері ЖКГ, інфраструктури тощо169.

2.7. Рецентралізація місцевої влади 
як новий виклик для місцевого самоврядування

Місцеве самоврядування як вияв демократичних засад управління 
місцевим розвитком на сучасному етапі державотворення реалізуєть-
ся через децентралізацію владних повноважень і ще більше зміцнення 
владної та інституційної спроможності територіальних громад. Цей 
процес, крім явного й осяжного збільшення владних повноважень гро-
мад, супроводжується появою певних важкопрогнозованих характе-
ристик у розподілі вже не тільки владних повноважень, а й ресурсів та 
відповідальності. Йдеться про акумуляцію громадами значного обсягу 
управлінських повноважень та матеріально-фінансових ресурсів, на-
віть так званого «перетягування» громадами на себе значного обсягу 
повноважень та ресурсів. 

Такий процес є об’єктивним з огляду на створення на низовому 
рівні управління осередків ініціативності у розв’язанні питань само-
врядного розвитку та зміцнення економічної потужності громад, із 
тим, щоб повною мірою забезпечити відповідність розвитку громад 
принципам Європейської хартії місцевого самоврядування. 

Проте концентрація повноважень негативно впливає на принципи 
самоврядності громад, а саме відкритість, сприйнятливість до ново-
введень, гнучкість та адаптивність. Крім того, така централізація ре-
сурсів і повноважень стимулює зміну розподілу повноважень між рів-
нями управління, яка не завжди може відбутися швидко, і це може 
призвести до виникнення прогалин і недоліків у забезпеченні громадян 
якісними та достатніми послугами на відповідних рівнях управління. 

Цей процес – об’єктивізація зміцнення громад – підсилюється 
слабкістю контролю за рішеннями рад об’єднаних територіальних гро-
мад. Рецентралізація ресурсів і повноважень зумовлює необхідність 

169  На «DeHack 2018 Odesa» презентували інноваційні проекти [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : https://www.ukrinform.ua/rubric-regions/2539627-na-dehack-
2018-odesa-prezentuvali-innovacijni-proekti.html
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підвищення рівня відповідальності громад і остаточного та чіткого на-
ділення окремих визначених органів влади контролем за рішеннями 
органів місцевого самоврядування. Ці складові децентралізаційної ре-
форми – розширення обсягів повноважень та ресурсів громад, змен-
шення обсягів повноважень районів та незмінність обсягу джерел над-
ходжень районів, необхідність контролю за рішеннями громад, який 
ще не унормований достатньою мірою, становлять характеристики ре-
централізації місцевої влади на сучасному етапі в Україні. 

За об’єднання відбувається поєднання різних громад, кожна з яких 
вже має свою власну локальну ідентичність. Усвідомлення громадою 
того, що вона є повноправним учасником процесів управління, сприяє 
формування локальної ідентичності громад. Рецентралізація веде до 
формування нової ідентичності об’єднаної громади, яка є самостійною 
управлінською, економічною одиницею, з чітко виписаними і унормо-
ваними повноваженнями, з прямими відносинами з державним бю-
джетом, ширшими можливостями формувати проекти, залучати інвес-
тиції. Проте значна кількість інституційно міцних і уособлених 
громад, кожна з яких має власну локальну ідентичність, внаслідок ре-
централізації втрачає можливості самостійно адаптуватись до мінли-
вого середовища. Такий обопільний вплив рецентралізації на форму-
вання локальної ідентичності громад несе в собі як низку позитивних 
моментів, так і загроз, яким слід протидіяти. 

Об’єднання територіальних громад сприяє зміцненню державно сті 
в Україні завдяки зміцненню системи керованості територіями. 
Оскільки ОТГ мають прямі бюджетні відносини з державним бюдже-
том, це зміцнює вертикаль управління у галузі фінансів, ускладнює 
можливості неефективного чи нецільового використання коштів. 
У цьому контексті формування достатньої кількості громад – з погля-
ду управління, концентрації ресурсів та використання внутрішнього 
потенціалу економічного та соціального розвитку – є чинниками, що 
на самому низовому рівні формують стале та стабільне підґрунтя для 
зміцнення державності.

Аналітичні дослідження питань рецентралізації проводяться як в 
Україні (зокрема, С. А. Романюком), так і за кордоном. Вони дово-
дять, що головна мета децентралізаційної реформи, яку інші країни 
проводять ще з 1980-х років, – передача владних повноважень до гро-
мад – часто не буває досягнута. Регіони, які проводять децентраліза-
цію, на практиці отримують рецентралізацію влади, яка являє собою 
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швидке розростання адміністративної одиниці в територіальному та 
управлінському сенсі. Стрімке створення значної кількості нових 
субна ціональних або субрегіональних адміністративно-територіаль-
них одиниць призводить до формування феномену, коли відбувається 
зменшення інтенсивності договірних відносин між органами управ-
ління та збільшення управлінської потужності субнаціональних оди-
ниць, що породжує низку загроз безпеці єдиного управлінського се-
редовища, обмежує можливості їх моніторингу й подолання170. 

Також у дослідженнях звертається увага, що децентралізація та ре-
централізація є невіддільними характеристиками сучасних реформ 
державного/публічного сектора управління. До того ж децентраліза-
ція виникає як результат зменшення рівня і потреби в керуванні про-
цесами з боку центральної влади, у той час як рецентралізація з необ-
хідністю виникає, коли слід вжити рішучих заходів у відповідь на 
виклики в економічній чи політичній сферах – процеси децентраліза-
ції та рецентралізації мають однакову динаміку як у федеральних, так 
і в унітарних країнах171.

Широке висвітлення цих процесів у зарубіжній літературі дозво-
ляє зробити низку попередніх висновків і для процесів, що відбува-
ються із місцевою владою і в Україні. 

Рецентралізація несе низку управлінських загроз для державної 
єдності. Внаслідок поширення процесу рецентралізації місцевої влади 
в Україні утворюються відокремлені громади, які мають широкі по-
вноваження і можливості щодо реалізації власних ініціатив розвитку. 
Децентралізація формує з об’єднаних територіальних громад само-
стійних суб’єктів управління та господарювання, і, незважаючи на 
тимчасову відсутність інституційного оформлення поняття «грома-
да», громада поступово стає центром регіонального розвитку. Громади 
є повними господарями на території своєї юрисдикції, вони непід-
контрольні органам місцевого самоврядування вищого рівня, мають 
прямі відносини з державним бюджетом. 

170  Regional & Federal Studies Volume 24, 2014 – Issue 5: Federalism and Decentralization 
in Sub-Saharan Africa. Available at : https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/1359756
6.2014.971771?tokenDomain=eprints&tokenAccess=3KN4jn9tAR6F3a5fQVtb&forwardServi
ce=showFullText&doi=10.1080%2F13597566.2014.971771&doi=10.1080%2F13597566.2014.
971771&journalCode=frfs20

171  http://www.psupress.org/books/titles/978-0-271-03790-5.html



134 Децентралізація влади: порядок денний на середньострокову перспективу

Такий стан справ дозволяє говорити про ризик уособлення громад, 
а якщо громада є фінансово спроможною, то і перетворення громад на 
анклави. Це становить загрозу для територіальної і суспільної консо-
лідації країни, зводячи нанівець у сфері управління ідеї повсюдності 
місцевого самоврядування, відкритості громад, поширення принципів 
місцевої демократії та розвитку місцевого самоврядування, а в економіч-
ній сфері – спричиняючи порушення консолідованого економічного 
простору, підмінюючи економічні зв’язки договірними відносинами. 

Рецентралізація місцевої влади приводить до того, що місцевий 
управлінський простір формується розширеною владою громад. По-
ступово створюється мережа зв’язків між громадами, що увійшли до 
ОТГ, яка дозволяє використати всі переваги уособлення громади, 
оминаючи необхідність дотримання формальних зв’язків з районами. 
Анклавність, що поступово формується, призводить до викривленого 
уявлення про навколишнє середовище, і за відсутності контролю за рі-
шеннями органів місцевого самоврядування може призвести до погір-
шення якості управління, переважання неформальних зв’язків над 
формальними, зниження якості життя, всеохопності контролю над 
сферами життєдіяльності з боку сформованих центрів управління 
життям громади, зростання ризиків корупційних дій. 

У цьому разі поступово всі стратегічні, інформаційні, фінансові, ка-
дрові потоки концентруються у руках голови громади, рада може ста-
ти «ручною», що веде до її узурпації та виникнення низки корупцій-
них ризиків, орієнтації на особисті зв’язки, а не на ефективність і 
доцільність, формування клановості у громадах. В економічній сфері 
голова громади може впливати на розподіл ресурсів, державних за-
мовлень, впливати на економічну діяльність, що також приводить до 
порушення принципів ринкової економіки та перешкоджає вільному 
переливу капіталу та переміщенню робочої сили. Володіння керівни-
ком громади важелями потужного впливу на формування політичного 
простору завдяки наявності відповідного адміністративного ресурсу 
може зробити формування саме такої структури влади в громаді ви-
гідним для політичних сил загальнонаціонального рівня, які розрахо-
вують отримати в регіоні певні політичні дивіденди (скажімо, у період 
виборів). Політична стабільність, поляризація та нейтралізація полі-
тичного простору в громад та, можливо, і в регіоні, залежить від лінії 
поведінки голови громади. В інформаційному просторі громади також 
багато залежить від лінії поведінки голови та його контролю за розпо-
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ділом фінансових потоків. У разі неунормування контролю над діяль-
ністю громад ні район, ні область не можуть послабити формальні ін-
струменти та канали впливу голови громади, формується дедалі 
більше неформальних відносин, що розбалансовує систему управлін-
ня й перетворює неінклюзивну модель самоврядування на інституцій-
ну пастку. 

Уособлення громад має низку наслідків, які варто враховувати в 
реалізації політики стимулювання розвитку громад, зокрема: 

# позбавлення районів та областей властивих їм функцій управ-
ління внаслідок поступового зникнення потреби у виконанні тих 
функцій, які можуть успішно реалізовуватися на рівні громад;

# «вимивання» матеріально-фінансових ресурсів з районного рів-
ня, виключення району з розподілу майнових і фінансових ре-
сурсів, зростання потреби у перегляді спроможності районів реа-
лізовувати функції управління чи нагляду над територіальними 
одиницями базового рівня управління;

# необхідність оновлення переліку повноважень районної гілки 
влади внаслідок її усунення від розподілу ресурсних потоків і 
контролю за рішеннями і діяльністю ОТГ, чітке визначення її 
повноважень;

# необхідність розподілу функцій районних державних адміні-
страцій між об’єднаними територіальними громадами, з одного 
боку, та обласними державними адміністраціями, з іншого;

# зростання потреби у здійсненні контролю над рішеннями тери-
торіальних громад, для забезпечення існування всіх адміністра-
тивно-територіальних одиниць у єдиному правовому полі та за-
побігання порушенню чи звуженню прав громадян;

# порушення усталених економічних та гуманітарних зв’язків між 
громадами населених пунктів до об’єднання, що створює потен-
ціал для формування нових, проте із важко прогнозованою ефек-
тивністю;

# необхідність швидкого освоєння технологій утримання об’єктів 
інфраструктури, експлуатація та підтримання у належному стані 
яких тепер залежать від рішень громади.

Формування об’єднаних територіальних громад вимагає зміни сис-
теми управління на рівні районів, а новий розподіл фінансових, мате-
ріальних й управлінських ресурсів – зміни системи управління тери-
торіями. 
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Рамковими критеріями розподілу повноважень тут можуть бути: 
дотримання принципу субсидіарності; прийнятна якість надання по-
слуг; спроможність виконати функції із забезпечення розвитку грома-
ди; доцільність забезпечення послуг саме на цьому рівні управління; 
дотримання безпечності та визначеного рівня якості життя громадян.

Зменшення кількості повноважень у районної гілки влади, усунен-
ня районної влади від розподілу ресурсних потоків та контролю за рі-
шеннями і діяльністю об’єднаних територіальних громад призводить 
до необхідності або їх ліквідації, або укрупнення та наділення чітким 
оновленим переліком повноважень. 

Тому до власних повноважень громад можуть бути віднесені по-
вноваження державної влади районного рівня, які відповідають опти-
мізаційним критеріям: 

# послуга, яку надають громади, є доступною і потрібною всім 
мешканцям громади;

# послуга надається за стандартами, відповідно до яких якість її 
надання можна легко оцінити;

# бюджет громади має достатню кількість коштів для забезпечен-
ня фінансування послуг, що будуть передані; 

# для реалізації послуги на рівні громади наявна необхідна кіль-
кість фінансових, правових, управлінських, організаційних ре-
сурсів;

# надання послуг перебуває під контролем інституцій державної 
влади з метою забезпечення визначеної якості послуг;

# організації громадянського суспільства мають змогу здійснюва-
ти контроль за якістю надання послуг. 

Отже, з одного боку, обсяги повноважень, що передаються грома-
дам, повинні бути достатніми для усталення громади як повноправно-
го учасника процесів управління державою, а з іншого, громада має 
відповідати за якість виконання нею власних повноважень. 

Процеси рецентралізації можуть стати невідворотними при поси-
ленні фінансово-економічної спроможності громад, а також за відсут-
ності контролю за рішеннями органів місцевого самоврядування, що 
може призвести до невиправданого перевищення влади та ухвалення 
рішень всупереч чинному законодавству. Тому з метою убезпечення 
від ризиків анклавності громад, поширення й зміцнення тенденцій 
місцевого самоврядування доцільно врегулювати питання щодо 
контролю за законністю рішень рад громад. 
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Розділ 3. УПРОВАДЖЕННЯ 
СЕКТОРАЛЬНИХ РЕФОРМ 
У КОНТЕКСТІ ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЇ

3.1. Децентралізація управлінських повноважень 
щодо реалізації секторальних реформ

Децентралізація управлінських повноважень щодо 
реалізації секторальних реформ в ОТГ віддзеркалює виклики, що по-
стають перед управлінською спроможністю місцевого самоврядуван-
ня. Водночас вона відкриває додаткові можливості для зміцнення 
спроможності держави реалізовувати визначений порядок денний ре-
форм у низці секторів. 

На першому етапі реформи децентралізації в Україні відбулися за-
конодавчі зміни, що дозволили впровадити елементи деволюції управ-
лінських повноважень у сферах надання основних публічних послуг. 
Практичний вимір втілення першого етапу реформи демонструє век-
тор децентралізації у напрямі деволюції, що передбачає розширення 
повноважень, відповідальності та ресурсної бази органів місцевого са-
моврядування, які формуються за результатами виборів в ОТГ. Поси-
лення фінансової спроможності органів місцевого самоврядування ви-
конувати власні та делеговані функції може відбуватися внаслідок 
розширення переліку власних джерел доходів відповідних місцевих 
бюджетів, а також надання достатнього обсягу державних трансфертів 
та субвенцій для виконання делегованих повноважень. Водночас упов-
новаження органів місцевого самоврядування забезпечувати надання 
публічних послуг не знімає з держави функції нагляду за законністю 
рішень, що ухвалюють органи місцевого самоврядування у відповід-
ній сфері172.

172  Романюк С. А. Децентралізація: теорія та практика застосування : моногра-
фія / С. А. Романюк. – Київ : 2018. – 216 с.
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На субрегіональному та регіональному рівнях в Україні продовжує 
превалювати модель деконцентрації, оскільки законодавчі зміни поки 
що не торкнулися структури та повноважень обласних і районних рад, 
а також обласних та районних державних адміністрацій. Відпо відні за-
конодавчі зміни передбачені на новому етапі реформи децентралізації 
у 2019–2021 рр.173 Модель деконцентрації влади передбачає передачу 
центральним урядом певного обсягу відповідальності, пов новажень та 
ресурсів територіальним (регіональним, субрегіональним та місце-
вим) органам виконавчої влади. Оскільки територіальні органи вико-
навчої влади є складовими вертикалі державного управління, вони є 
підзвітними і підконтрольними відповідним центральним органам ви-
конавчої влади, у т. ч. з питань ухвалення й виконання рішень щодо 
забезпечення громадян якісними й доступними послугами. 

Міжнародні дослідники застерігають від очікувань автоматичного 
підвищення якості надання публічних послуг унаслідок уповноважен-
ня територіальних органів державної влади або органів місцевого са-
моврядування ухвалювати та виконувати рішення у відповідних сфе-
рах. Дослідження дозволяють виокремити три ключових чинники, які 
треба враховувати для досягнення мети підвищення ефективності на-
дання публічних послуг за умови збереження їх якості та доступності: 
політичний контекст реформи децентралізації (легітимність та полі-
тичну волю до проголошених змін); інституційну спроможність місце-
вої влади здійснювати покладені на неї повноваження; фінансові 
 ресурси, необхідні для виконання відповідних функцій у сфері пуб-
лічних послуг174. Результати реформи децентралізації в Україні зале-
жать від врахування зазначених факторів на кожному з етапів її впро-
вадження.

Результати першого етапу реформи децентралізації засвідчили на-
явність низки викликів, що безпосередньо впливають на якість надан-

173  Про затвердження плану заходів з реалізації нового етапу реформування місцевого 
самоврядування та територіальної організації влади в Україні на 2019–2021 роки: Розпо-
рядження Кабінету Міністрів України від 23 січня 2019 р. № 77-р / Урядовий портал 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.kmu.gov.ua/ua/npas/pro-
zatverdzhennya-planu-zahodiv-z-realizaciyi-novogo-etapu-reformuvannya-miscevogo-
samovryaduvannya-ta-teritorialnoyi-organizaciyi-vladi-v-ukrayini-na-20192021-roki

174  Robinson, M. (2007) ‘Does Decentralization Improve Equity and Efficiency in Public 
Service Delivery Provision?’, IDS Bulletin vol. 38, no. 1, Institute of Development Studies, 
Sussex, UK. Available at : https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/j.1759-5436.2007.
tb00333.x
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ня публічних послуг в ОТГ. Насамперед йдеться про забезпечення те-
риторіальної доступності публічних  послуг. Підходи до вирішення 
цієї проблеми демонструє практика  надання адміністративних послуг 
в ОТГ.

Органи місцевого самоврядування ОТГ отримали право надавати 
мешканцям громад адміністративні послуги у Центрах надання адмі-
ністративних послуг (ЦНАП). Дотепер більшість ЦНАП утворено 
при районних державних адміністраціях (РДА)175; водночас кількість 
ЦНАП в ОТГ та перелік адміністративних послуг, які мешканці ОТГ 
можуть отримувати у ЦНАП на рівні громад, постійно зростає. До 
цього переліку відносять державну реєстрацію речових прав на неру-
хоме майно та їх обтяження; державну реєстрацію бізнесу (юридичних 
осіб та фізичних осіб – підприємців); видачу документів дозвільного 
характеру; соціальні послуги; паспортні послуги; реєстрацію актів ци-
вільного стану; реєстрацію / зняття з реєстрації мешканців; земельні 
питання тощо. Станом на листопад 2018 року в Україні діяло 775 Цен-
трів надання адміністративних послуг, де громадяни отримували якіс-
ні та доступні адміністративні послуги у комфортних умовах. З них 
123 ЦНАП функціонують в ОТГ. Плата за надання адміністративних 
послуг наповнює місцеві бюджети, що також сприяє посиленню фінан-
сової спроможності громад. За даними віце-прем’єр-міністра – міні-
стра регіонального розвитку, будівництва та ЖКГ України Г. Зубка, у 
2018 році «місцеве самоврядування за рахунок адміністративних по-
слуг отримало 3,4 млрд грн додатково до своїх бюджетів»176.

Динаміка формування ЦНАП є достатньо високою; зокрема, про-
тягом 2018 року в Україні відкрилося 44 ЦНАП. Водночас є значні 
відмінності між обсягами адміністративних послуг, що надаються у 
різних типах громад. Відчутною є різниця доступності та якості адмі-
ністративних послуг для мешканців громад та місцевого бізнесу у різ-
них регіонах. 

175  Як створити ЦНАП з нуля в ОТГ / Офіційна сторінка реформи місцевого самовря-
дування та децентралізації влади. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://
storage.decentralization.gov.ua/uploads/library/file/337/A4_TSNAP_for-web_cover_block.
pdf

176  За рахунок адмінпослуг місцеві бюджети торік отримали 3,4 мільярда – Зубко / 
Укрінформ. – 24.01.2019. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.
ukrinform.ua/rubric-regions/2626269-za-rahunok-adminposlug-miscevi-budzeti-torik-
otrimali-34-milarda-zubko.html
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Для розв’язання таких проблем органам місцевого самоврядування 
в ОТГ доцільно вибирати організаційно-правову форму надання якіс-
них та доступних адміністративних послуг згідно з потребами відпо-
відних громад. Зазвичай ідеться про формування постійного робочого 
органу або роботу структурного підрозділу при виконавчому органі 
відповідної ради177. 

Вибір моделей роботи ЦНАП має залежати від кількості та щіль-
ності населення у відповідних ОТГ, географічної доступності населе-
них пунктів та стану дорожньо-транспортної інфраструктури між 
ними тощо178. У великих містах можуть функціонувати територіальні 
філії ЦНАП. З огляду на географічні особливості й територіальну до-
ступність у громадах можуть формуватися відокремлені підрозділи 
ЦНАП, віддалені робочі місця для надання адміністративних послуг, а 
також мобільні ЦНАП. Зокрема, віддалене робоче місце адміністрато-
ра ЦНАП може передбачати обладнання стаціонарного робочого міс-
ця на території громади або уповноваження виїзного адміністратора 
ЦНАП надавати послугу у населених пунктах, які входять до ОТГ, за 
певним графіком. Різновидом віддаленого місця для роботи адміні-
страторів називають так званий мобільний офіс ЦНАП або мобільне 
робоче місце адміністратора. За таких умов адміністративні послуги 
надаються у спеціально обладнаному для цього транспортному засобі. 
Цей варіант може бути актуальний для ОТГ з великою кількістю гео-
графічно віддалених та малочисельних населених пунктів.

Практика надання адміністративних послуг в ОТГ значно розши-
рила інструменти забезпечення територіальної доступності надання 
адміністративних послуг незалежно від місця проживання громадян. 
Такі інституційні рішення організації процесу надання адміністратив-
них послуг заслуговують на поширення у інших сферах впровадження 
секторальних реформ.

177  Як створити ЦНАП з нуля в ОТГ / Офіційна сторінка реформи місцевого самовря-
дування та децентралізації влади. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://
storage.decentralization.gov.ua/uploads/library/file/337/A4_TSNAP_for-web_cover_block.
pdf

178  Створення центрів надання адміністративних послуг в ОТГ. Збірник методичних 
матеріалів Програми ЄС «U-LEAD Компонент 2: (початкова фаза)» / Офіційна сторінка 
реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади. [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : https://old.decentralization.gov.ua/pics/attachments/Stvorennya_
CNAP_v_OTG_versiya_19.06.2017.pdf
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Також результати першого етапу реформи децентралізації засвід-
чили недостатнє залучення громадян до процесів надання публічних 
послуг в ОТГ. Досвід проведення децентралізації управлінських по-
вноважень у сфері освіти демонструє можливості використання таких 
механізмів, зокрема у контексті процесів оптимізації мереж відповід-
них закладів освіти. 

У рамках секторальної децентралізації у сфері освіти органи місце-
вого самоврядування ОТГ отримали повноваження щодо управління 
системою надання освітніх послуг на своїх територіях179. Це передба-
чає утворення та забезпечення діяльності окремих органів управління 
освітою ОТГ, які мають ширші повноваження щодо менеджменту 
у сфері освіти, порівнюючи з відповідними відділами районних дер-
жавних адміністрацій180. Щодо територіальних громад, які ще не об’єд-
налися, то відповідальність за управління дошкільними закладами та 
загальноосвітніми школами на їхніх територіях досі несуть відділи 
освіти районних державних адміністрацій. На першому етапі реаліза-
ції реформи були поодинокі приклади, коли виконавчі органи 
об’єднаних територіальних громад (зокрема, невеликих сільських гро-
мад) делегували свої функції управління освітньою сферою та переда-
ли відповідні бюджетні кошти до відділів освіти районних державних 
адміністрацій. Станом на листопад 2018 року 58,7 % загальноосвітніх 
навчальних закладів перебували в управлінні РДА, тоді як 41,3 % – 
в управлінні органів місцевого самоврядування міст обласного зна-
чення та ОТГ. 

З метою забезпечення рівного доступу до якісних освітніх послуг 
(зокрема, загальної середньої освіти) формуються освітні округи, за-
сновниками яких можуть бути представницькі органи місцевого само-
врядування ОТГ та районні ради181. 

179  Огляд законодавства у сфері освіти щодо повноважень та обов’язків органів місце-
вого самоврядування / Офіційна сторінка реформи місцевого самоврядування та децен-
тралізації влади. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://storage.decentralization.
gov.ua/uploads/library/file/182/%D0%BE%D1%81%D0%B2%D1%96%D1%82%D0%B0.pdf

180  Формуємо органи управління освітою об’єднаної територіальної громади/ Портал 
«Педрада». – 3 листопада 2016. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.
pedrada.com.ua/article/243-formumo-organ-upravlnnya-osvtoyu-obdnano-teritoralno-
gromadi 

181  Створення органу управління освітою в ОТГ / Центральний офіс реформ при Мін-
регіоні. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://storage.decentralization.gov.ua/
uploads/library/file/357/26.12.18.pdf
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Освітні округи покликані виконувати функції забезпечення досту-
пу до якісної загальної середньої, позашкільної освіти, допрофесійної 
підготовки та неперервної освіти. У рамках освітніх округів функціо-
нують опорні школи, де сконцентровано найбільш висококваліфікова-
ні педагогічні кадри та спеціалізоване обладнання (комп’ютерна техні-
ка, устаткування фізико-математичних та природничих кабінетів 
тощо), а також філії опорних шкіл у менших населених пунктах. Так, 
саме опорні школи отримують фінансування для першочергового за-
безпечення відповідними кадровими та технічними ресурсами182.

Інституційна та фінансова спроможність органів місцевого само-
врядування значною мірою зумовлює результати управління освітою, 
зокрема у частині формування мережі опорних шкіл в областях із їхні-
ми філіями. Протягом періоду впровадження реформи в Україні вже 
створено 736 опорних шкіл в областях, з них 308 – в ОТГ; 1229 філій 
опорних шкіл в областях, з них 508 – в ОТГ. 

Результати впровадження першого етапу реформи децентралізації 
засвідчили, що наявна мережа закладів загальної середньої освіти час-
то потребує оптимізації, основною метою якої має бути підвищення 
якості освітніх послуг та забезпечення їх територіальної доступності 
для мешканців183. У контексті реформи децентралізації управлінські 
рішення щодо цього актуального питання ухвалюють як держадміні-
страції на рівні областей і районів, так і органи місцевого самовряду-
вання ОТГ. Ключовим індикатором для прийняття відповідних рі-
шень називають індекс спроможності шкільної освітньої мережі 
об’єднаних територіальних громад184.

Усі ОТГ мають право створювати ЦНАП або опорну школу; проте 
фактична спроможність реалізовувати таке право на практиці відріз-
няється через об’єктивні відмінності інституційної та фінансової спро-
можності ОТГ. Водночас у кожної ОТГ є зобов’язання забезпечувати 

182  Опорні школи: через спротив до успіху / Офіційна сторінка реформи місцевого са-
моврядування та децентралізації влади. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://
decentralization.gov.ua/news/6377 

183  Міфи та правда про освітню та медичну реформи. Практичний посібник для жур-
налістів / Загальна редакція: В. Таран. – Київ: Центр політичних студій та аналітики «Ей-
дос», 2018. – 88 с. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://storage.
decentralization.gov.ua/uploads/library/file/300/mf.pdf

184  До уваги ОТГ: Індекс спроможності шкільної освітньої мережі / Офіційна сторінка 
реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади. [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : https://decentralization.gov.ua/news/8889 
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мешканців якісними та доступними публічними послугами185. Це ак-
туалізує запит на поєднання зусиль різних ОТГ у рамках угод про 
співробітництво територіальних громад, зокрема за підтримки Дер-
жавного фонду регіонального розвитку (на конкурсній основі).

У разі потреби здійснення оптимізації та реорганізації шкільної 
освітньої мережі в ОТГ запорукою контролю якості надання освітніх 
послуг має стати ефективне залучення громадськості. Без діалогу та 
інституціалізації партнерства з громадськістю ефективність управлін-
ської діяльності органу управління освітою ОТГ може знизитися, зо-
крема, через потенційний спротив. Насамперед ідеться про консоліда-
цію зусиль менеджменту шкіл (зокрема, директорів), педагогічних 
кадрів (вчителів) та батьків школярів. 

Задля забезпечення відкритості й підзвітності процесу оптимізації 
мережі шкіл до участі у відповідній робочій групі необхідно залучати 
представників різних соціальних груп, включно з потенційними опо-
нентами перетворень186. Такий підхід до залучення громадськості до-
зволить знизити соціальну напругу навколо цього чутливого питання 
(зокрема, у разі очікуваного прийняття рішення про оптимізацію ме-
режі шкіл в ОТГ шляхом перепрофілювання наявних навчальних 
 закладів), надасть ширші можливості для інформаційно-роз’ясню-
валь ної роботи серед громадськості, а також збільшить можливості 
знайти компромісні рішення на кожному з етапів оптимізації мережі 
шкіл. Постійна, а не епізодична комунікація з громадськістю може до-
зволити надавати переконливі свідчення підвищення стандартів і 
якості освіти внаслідок реформи, поліпшення технічного оснащення 
опорних шкіл, гарантій безпечного та регулярного перевезення учнів 
та вчителів упродовж академічного року тощо.

Одним із ключових завдань робочої групи на чолі з головою ОТГ 
має стати вивчення потреб і можливостей надання освітніх послуг в 

185  Децентралізація освіти – один з реальних кроків до розвитку територій: інтерв’ю із 
Головою Асоціації об’єднаних територіальних громад О. Корінним. [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : http://www.kirovograd.net/articles/%D0%B4%D0%B5%D1%86%
D0%B5%D0%BD%D1%82%D1%80%D0%B0%D0%BB%D1%96%D0%B7%D0%B0%D1%8
6 % D 1 % 9 6 % D 1 % 8 F - % D 0 % B E % D 1 % 8 1 % D 0 % B 2 % D 1 % 9 6 % D 1 % 8 2 % D 0 % B 8 -
%D0%BE%D0%B4%D0%B8%D0%BD-%D0%B7-%D1%80%D0%B5%D0%B0%D0%BB% 
D1%8C/

186  Сеїтосманов А. Про ситуацію з модернізацією системи освіти ОТГ Хмельницької 
області / [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.slideshare.net/
CSIUKRAINE/ss-63167957
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громаді. Результати аналізу стану шкільної мережі, проведеного робо-
чою групою, мають бути обов’язково оприлюднені, і мешканці грома-
ди мають отримати достатньо можливостей для ознайомлення з ними. 
Ці результати дозволять мешканцям громади співвіднести фактичні 
показники потреб у освітніх послугах, особливості географічного роз-
ташування населених пунктів ОТГ, стан дорожньо-транспортної та со-
ціальної інфраструктури, фінансову та управлінську спроможність 
ОТГ тощо187.

Додатковим інструментом для залучення громадськості у цьому 
процесі може стати громадське обговорення пропозицій робочої групи 
щодо оптимізації освітніх закладів в ОТГ. Громадське обговорення 
різних варіантів оптимізації освітньої мережі дозволить узгодити по-
треби та інтереси різних соціальних груп, що мешкають в ОТГ та заці-
кавлені у наданні чи отриманні якісних та доступних освітніх послуг. 
Публічні дебати щодо вибору фінального варіанта оптимізації мережі 
шкіл мають надавати можливість висловитися і бути почутими пред-
ставникам різних соціальних груп щодо їхнього бачення шляхів забез-
печення доступності якісної освіти в ОТГ188.

Для прийняття остаточного рішення щодо способу підвищення 
якості надання освітніх послуг шляхом оптимізації та реорганізації 
шкільної освітньої мережі ОТГ треба дотримуватися критеріїв ефек-
тивного надання якісних освітніх послуг незалежно від місця прожи-
вання. Такий підхід дозволить сформувати інтегроване бачення та ви-
значити рекомендації щодо бажаного сценарію підвищення якості 
освітніх послуг в ОТГ та механізми подальшого громадського контро-
лю їх надання. Після вибору одного з варіантів оптимізації рада ОТГ 
затверджує нову шкільну мережу ОТГ, що має включити опорну шко-
лу та її філії189.

187  Оптимізація шкільної мережі: 5 семимильних кроків / Портал «Педрада». – 
16 травня 2018. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.pedrada.com.ua/
article/2327-optimzatsya-shklno-merej-5-semimilnih-krokv

188  Нова школа у нових громадах: посібник з ефективного управління освітою в 
об’єднаних територіальних громадах. / Сеїтосманов А., Фасоля О., Мархлєвскі В. – Київ, 
2017. – С. 7. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://old.decentralization.gov.ua/
pics/attachments/2016-02-22-1.pdf

189  Методичні рекомендації щодо підвищення спроможності освітньої мережі громад / 
Офіційна сторінка реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади. [Елек-
тронний ресурс]. – Режим доступу : https://storage.decentralization.gov.ua/uploads/
library/file/321/osvita.pdf
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Очевидно, що активна інформаційно-роз’яснювальна робота та 
без посереднє залучення громадськості необхідні не лише у процесі 
утворення освітніх округів, а й для контролю якості надання інших 
публічних послуг в громадах (у т. ч. медичних й адміністративних). 
Йдеться не лише про максимально прозоре і вичерпне інформування 
громади про заплановані зміни. Для забезпечення інституційних мож-
ливостей громадського контролю за якістю надання публічних послуг 
необхідно поширювати практики громадських обговорень, публічних 
дебатів, включення представників громадськості до робочих груп 
ОТГ, уповноважених опрацьовувати способи і умови підвищення 
якості послуг за умови збереження їх географічної доступності. 

3.2. Перспективи та подальші етапи 
секторальної децентралізації

Новий етап децентралізації влади покликаний завершити процес 
формування цілісної моделі багаторівневого врядування, яка відпо-
відатиме потребам підвищення якості життя в Україні шляхом зміц-
нення державності та подальшого впровадження демократичних 
пере творень. Це передбачатиме розмежування сфер відповідальності 
між органами влади та самоврядування різних рівнів; додаткове зміц-
нення спроможності органів місцевого самоврядування базового рів-
ня; значне посилення органів самоврядування субрегіонального та ре-
гіонального рівнів (зокрема, шляхом конституційних змін у частині 
децентралізації влади стосовно формування виконавчих комітетів об-
ласних та районних рад). У рамках моделі багаторівневого врядування 
стане можливим повноцінне застосування принципу субсидіарності у 
широкому арсеналі публічних політик, що сприятимуть зміцненню 
державності. 

За таких умов зростатиме запит на подальшу секторальну децен-
тралізацію у низці сфер. Перспективні напрями секторальної децен-
тралізації на наступному етапі реформи включають сфери соціаль-
ного захисту, енергетики та культури. Ці сфери є пріоритетними для 
зміцнення державності у контексті актуальних демократичних пере-
творень в Україні. Відповідно до Конституції, Україна є соціальною 
державою, і під час впровадження секторальної децентралізації у соці-
альній сфері має бути гарантовано дотримання державних стандартів 
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у питаннях забезпечення соціального захисту. Україна дотримується 
принципів сталого розвитку, що передбачає відповідальне ставлення 
до принципів енергоефективності і накладає відповідні зобов’язання у 
сфері енергетики. Культурна (у т. ч. мовна) політика регулюється на 
державному рівні, що зумовлює її загальнонаціональний масштаб. 
Отже, потрібно визначити напрями, за якими вже здійснюються пере-
творення у зазначених сферах, та ідентифікувати основні виклики, які 
потребуватимуть свого вирішення у процесі розробки та впроваджен-
ня відповідних публічних політик вже в середньостроковій перспек-
тиві.

В умовах децентралізації органи місцевого самоврядування ОТГ 
отримують право на вирішення значної частки питань соціального за-
хисту. Якщо до реформи децентралізації функції у сфері соціального 
захисту в повному обсязі покладалися на управління соціального за-
хисту районних державних адміністрацій, то вже у актуальний період 
вони частково передаються до органів місцевого самоврядування 
ОТГ190.

Відповідно до Концепції реформування місцевого самоврядування 
та територіальної організації влади в Україні, до основних повнова-
жень органів місцевого самоврядування базового рівня у сфері соці-
ального захисту відносять надання соціальної допомоги через терито-
ріальні центри (власні повноваження) та надання структурними 
підрозділами територіальних органів центральних органів виконавчої 
влади на базовому рівні послуг із соціального захисту населення: ви-
плата пенсій, субсидій, компенсацій, забезпечення надання пільг (де-
леговані повноваження). 

Протягом першого етапу реформи децентралізації у 2014–2019 рр. 
Міністерство соціальної політики України сформулювало основні 
підходи до визначення функцій та структури соціальної інфраструк-
тури на базовому, субрегіональному та регіональному рівнях, а також 
запропонувало відповідні Методичні рекомендації для ОТГ191.

190  Від соціального захисту населення залежить добробут громади / Офіційна сторін-
ка реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади. [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : https://decentralization.gov.ua/news/8250

191  Реформування системи управління у сфері соціальної політики в рамках децентра-
лізації влади та реформи місцевого самоврядування. Міністерство соціальної політики 
України [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.msp.gov.ua/timeline/
Decentralizaciya-vladi-.html
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Так, органам місцевого самоврядування в ОТГ надано право обира-
ти моделі організації та надання соціальних послуг, як-от: соціальна 
допомога за принципом «єдиного соціального вікна», укладання угод 
про співробітництво, надання соціальних послуг територіальними 
центрами соціального обслуговування тощо192. Передбачається, що 
вибір моделі громади здійснюватимуть відповідно до наявних потреб 
мешканців відповідної ОТГ у соціальному захисті і до спроможності 
органів місцевого самоврядування забезпечити надання відповідних 
соціальних послуг. Перший критерій характеризує соціальний склад 
громад, тоді як другий критерій стосується потенціалу органів місце-
вого самоврядування представляти інтереси відповідної громади. 
Йдеться про кадровий і фінансовий потенціал органів місцевого само-
врядування, розкриття якого відбувається внаслідок прийняття 
управлінських рішень у сфері соціальних послуг193.

Залежно від ідентифікованих потреб громад і спроможності відпо-
відного органу місцевого самоврядування, надання соціальних послуг 
може здійснюватися силами однієї ОТГ або шляхом об’єднання відпо-
відних зусиль двох чи кількох громад відповідно до угод міжмуніци-
пального співробітництва. У рамках першого підходу у структурі від-
повідного органу місцевого самоврядування формують структурний 
підрозділ, уповноважують на виконання таких функцій фахівця із со-
ціальної роботи тощо. Одним із перспективних механізмів може бути 
надання соціальних послуг на базі Центрів надання адміністративних 
послуг194. Для наближення соціальних послуг до мешканців віддале-
них населених пунктів у рамках ОТГ може використовуватися так 
зване віддалене робоче місце або територіальний підрозділ ЦНАП. 

У рамках другого підходу здійснюється організація співпраці ОТГ 
з іншими громадами щодо надання соціальних послуг відповідно до 

192  Система соціальних послуг в Україні в сучасних умовах : збірник статей за матеріа-
лами національної конференції / Кол. авторів – Харків : ХІСД, 2018. – С. 40–43. [Елек-
тронний ресурс]. – Режим доступу : http://khisr.kharkov.ua/files/docs/1531820574.pdf

193  Від соціального захисту населення залежить добробут громади / Офіційна сторін-
ка реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади. [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : https://donors.decentralization.gov.ua/advice/8250

194  Проблеми / потреби політики у сфері адміністративних послуг / Офіційна сторін-
ка реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади. [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : https://tsnap.ulead.org.ua/wp-content/uploads/2019/02/Tablytsya-
Problemy_POLISI_admniposlugy_U-LEAD-2.pdf
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Закону України «Про співробітництво територіальних громад»195. На 
чинному етапі реформи децентралізації процес формування ОТГ ще 
не завершено, що накладає об’єктивні обмеження на використання ін-
струменту співробітництва територіальних громад196. На наступних 
етапах секторальної децентралізації застосування міжмуніципального 
співробітництва у сфері соціального забезпечення очікувано зростати-
ме. Це зумовлює підвищення ваги співробітництва територіальних 
громад як перспективного інструменту ефективного забезпечення со-
ціального захисту в ОТГ. 

За офіційними даними, станом на 1 жовтня 2018 року в 40 пілот-
них ОТГ на виконання функцій із надання адміністративних послуг 
соціального характеру було уповноважено 265 посадових осіб. Так, 
найбільша кількість адміністративних послуг соціального характеру в 
ОТГ надається спеціалістами з питань соціального захисту та уповно-
важеними посадовими особами на прийомі в старостатах, адже старо-
сти можуть бути уповноважені виконувати функції щодо здійснення 
прийому документів для призначення усіх видів соціальної підтрим-
ки. Водночас мешканці громад можуть продовжувати звертатися за 
відповідними послугами до структурних підрозділів райдержадміні-
страцій197. Це засвідчує проблему «дублювання» відповідних повнова-
жень та актуалізує необхідність чіткого розмежування повноважень 
між органами місцевого самоврядування різних рівнів і між органами 
місцевого самоврядування та органами виконавчої влади щодо надан-
ня соціальних послуг.

Експерти вказують на відсутність чіткого механізму організації та 
надання соціальних послуг, диференціацію рівня фінансування соці-
альних послуг в ОТГ, а також наголошують, що у структурі видатків 
місцевих бюджетів на соціальний захист та соціальне забезпечення ко-
шти на надання соціальних послуг займають незначну частку; зафік-
совано випадки припинення надання соціальних послуг (обслугову-

195  Наказом Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комуналь-
ного господарства України від 27.08.2014 р. № 233 затверджено форми договорів про спів-
робітництво територіальних громад.

196  Міжмуніципальне співробітництво сприяє рівномірному розвитку ОТГ/ Офіційна 
сторінка реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади. [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : https://decentralization.gov.ua/news/9018

197  Аналітична записка про організацію виконання функцій у сфері соціального захис-
ту населення та захисту прав дітей в 40 пілотних ОТГ, згідно з переліком індикаторів, за-
тверджених наказом Мінсоцполітики від 20 липня 2018 року № 1051 [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : https://www.msp.gov.ua/news/16389.html
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вання вдома) в окремих ОТГ та порушення законодавства з надання 
соціальних послуг198.

Це зумовлює доцільність встановлення державного нагляду за закон-
ністю рішень місцевого самоврядування та докладне регламен тування 
виконання повноважень органів місцевого самоврядування базового, 
субрегіонального та регіонального рівнів у сфері соціального захисту.

Подальша секторальна децентралізація у цій сфері вимагатиме під-
вищення ефективності соціального захисту шляхом врахування зазна-
чених викликів під час розподілу повноважень між органами місцево-
го самоврядування та органами виконавчої влади щодо соціального 
забезпечення.

Відповідно до досліджень Ради Європи, децентралізація є одним 
з ключових критеріїв ефективності публічної політики у сфері куль-
тури199. Зокрема, в країнах ЄС набуває стрімкого розвитку адміністра-
тивна децентралізація у сфері культури, яка дозволяє збалансувати 
розподіл управлінських повноважень і врахувати потреби сфери куль-
тури у місцевих стратегіях розвитку200. Йдеться про розширення від-
повідальності органів місцевого самоврядування за надання послуг у 
сфері культури, а також про ширше залучення громадськості до фор-
мування порядку денного, ухвалення та виконання рішень стосовно 
культурної політики.

В Україні цей аспект секторальної децентралізації ще не набув 
 свого розвитку повною мірою; водночас здійснюються кроки щодо 
впровадження ресурсної, географічної та адміністративної складових 
 децентралізації сфери культури201, 202. Додатковим аргументом на 

198  Розвиток соціальної сфери територіальних громад в умовах адміністративно-фі-
нансової децентралізації / ДУ «Інститут регіональних досліджень імені М. І. Долішнього 
НАН України» / за ред. С. Л. Шульц. – Львів, 2018. – С. 89–90.

199  D’Angelo M. and P.Vespérini (2000). Cultural policies in Europe: regions and cultural 
decentralization. – Council of Europe Publishing, 2000. – 142 p.

200  Децентралізація в сфері культури: досвід ефективної реформи європейських країн 
для України [Текст] / І. В. Бовсунівська, О. О. Бутник // Інвестиції: практика та досвід. – 
2018. – № 24. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.investplan.com.ua/
pdf/24_2018/16.pdf

201  Концепція реформування системи забезпечення населення культурними послуга-
ми, схвалена на засіданні Кабінету Міністрів України 23 січня 2019 року. Режим доступу : 
https://www.kmu.gov.ua/ua/news/shvaleno-koncepciyu-reformuvannya-sistemi-
zabezpechennya-naselennya-kulturnimi-poslugami

202  Розвиток соціальної сфери територіальних громад в умовах адміністративно-фі-
нансової децентралізації / ДУ «Інститут регіональних досліджень імені М. І. Долішнього 
НАН України» / за ред. С. Л. Шульц. – Львів, 2018. 
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 користь подальшого впровадження секторальної децентралізації в 
Україні є те, що культурна політика дедалі частіше охоплює соціальне 
життя в цілому і стає важливою складовою поліпшення благоустрою 
та створення сприятливого життєвого середовища на місцях. 

Серед основних проблем, що виникають під час впровадження по-
літики децентралізації у сфері культури на даному етапі, можна виді-
лити нерівномірний розподіл ресурсів між окремими регіонами від-
повідно до потреб як споживання, так і виробництва продуктів 
культури, а також обмеження фінансового ресурсу для розвитку сфе-
ри культури у місцевих бюджетах. 

В Україні спостерігається відчутна міжрегіональна та міжтериторі-
альна (між містом і селом) диференціація мережі закладів сфери куль-
тури, що створює підґрунтя для виклику територіальної нерівності у 
доступі до таких послуг. Сфера культури значною мірою фінансується 
із бюджетів ОТГ; з огляду на випадки фінансування сфери культури 
за «залишковим принципом» може актуалізуватися виклик зниження 
ефективності функціонування закладів мережі культури та зниження 
якості надання культурних послуг мешканцям ОТГ. За таких умов ак-
туалізується необхідність підвищення насамперед фінансової спро-
можності органів місцевого самоврядування забезпечувати мешканців 
відповідними послугами, а також можливостей фінансування сфери 
культури за участі місцевого приватного бізнесу, громадських органі-
зацій, проектів міжнародної технічної допомоги. 

У контексті подальших етапів впровадження реформи децентра-
лізації необхідно здійснювати додаткові кроки для надання мешкан-
цям громад рівного доступу до отримання та надання послуг у сфері 
культури незалежно від місця проживання. Йдеться насамперед про 
забезпечення послугами інфраструктурних об’єктів культурної сфери 
(історичних та культурних пам’яток, бібліотек, тощо), відповідно до 
потреб різних соціальних груп громад, відповідно до принципів ін-
клюзивності.

Аналіз даних дозволяє виокремити непоодинокі випадки, коли один 
об’єкт соціальної та культурної інфраструктури (наприклад, у сфері 
культури чи спорту203) надає послуги мешканцям різних територіаль-

203  Дятленко С. Спортивну школу під Луцьком не закривають: децентралізація не для 
цього/ Офіційна сторінка реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади. 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://decentralization.gov.ua/news/columns/ 
10525
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них громад, до переліку яких входять ОТГ та громади, які ще не долу-
чилися до процесу добровільного об’єднання. З управлінського погля-
ду, одна частина таких сіл може знаходитися у підпорядкуванні ради 
ОТГ, тоді як інша частина сіл може перебувати у підпорядкуванні ор-
ганів влади районного рівня. За допомогою принципів міжмуніци-
пального співробітництва це можна відображати у структурі фінансу-
вання діяльності такого об’єкта соціальної інфраструктури: його 
фінансування здійснюватиметься з кількох місцевих бюджетів відпо-
відно до укладених договорів про співпрацю. За потреби координацію 
цього питання може здійснювати відповідна обласна державна адміні-
страція.

Таким чином, подальша секторальна децентралізація у сфері куль-
тури має спонукати місцеве самоврядування надавати максимально 
якісні послуги мешканцям громад і використовувати для цього весь 
можливий спектр механізмів, включно з договорами про міжмуніци-
пальне партнерство. 

До того ж варто наголосити, що реалізація відповідної «культурної 
політики» на локальному рівні виконує важливі стратегічні функції. 
По-перше, з огляду на підтримку побудови територіальної ідентичності 
членів громад важливими є поширення сучасного контенту щодо істо-
ричного надбання території та відповідне виховання, а також збере-
ження та зміцнення цінності реалізації традиційних культурних потреб 
членами громади (що включає у себе підтримку місцевого фольклору, 
традицій святкування, народних промислів тощо). По-друге, у тісному 
зв’язку з такою територіальною ідентичністю перебуває можливість 
використання історико-культурного надбання громади для капіталіза-
ції та подальшого розвитку її туристичного потенціалу. 

Запит на подальшу секторальну децентралізацію у сфері енергети-
ки зумовлений внутрішніми і зовнішніми чинниками. З одного боку, 
дедалі більшої актуальності набуває запит на збільшення автономно-
сті домогосподарств та муніципалітетів від мереж центрального енер-
гопостачання, у т. ч. з огляду на розширення спектра альтернативних 
видів та способів постачання енергії. Дедалі більше користування 
джерелами генерації на місцевих і відновлюваних джерелах енергії 
збільшуватиме запит на децентралізацію управління у цій сфері. За-
значимо, що децентралізоване енергопостачання стає трендом у ЄС у 
контексті перспективи ухвалення так званого Четвертого енергопаке-
ту ЄС, який передбачає децентралізацію ринку. Концепція Четвертого 
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енергопакету, викладена в доповіді Єврокомісії «Чиста енергія для 
всіх європейців»204, демонструє, що Європейська Комісія планує но-
вий етап розвитку енергоринку, спрямований на значне збільшення 
частки мікросистем із високим рівнем автономності. 

Нормативно-правові умови для секторальної децентралізації на 
першому етапі реформи було закладено Законом «Про альтернативні 
джерела енергії» № 514-VIII (від 2015 року), який дозволив домогос-
подарствам продавати надлишок електроенергії, що була згенерована 
за допомогою домогосподарств (наприклад, за допомогою сонячних 
електростанцій). Окремим напрямком державної підтримки енерго-
ефективності стали проекти у сфері енергоефективності за допомогою 
Фонду енергоефективності, а також у рамках конкурсу Державного 
фонду регіонального розвитку, до участі у якому заявки можуть пода-
вати ОТГ. Додаткові фінансові стимули у цьому контексті почала на-
давати місцева влада. Серед найуживаніших механізмів – доступне 
кредитування домогосподарств з місцевих бюджетів на заходи енерго-
ефективності. Наприклад, у містах Хмельницькому та Бродах (Львів-
ської обл.) з міського бюджету повертають 10 % вартості робіт щодо 
встановлення сонячних електростанцій, тоді як із Житомирського об-
ласного бюджету домогосподарствам повертають 20 % суми кредиту 
на сонячні панелі. Інший механізм – це обласні конкурси проектів 
розвитку за ініціативи ОДА, які підтримують проекти зі встановлення 
сонячних батарей та електростанцій. За офіційними даними, протягом 
2014–2017 рр. понад 3000 приватних домогосподарств встановили со-
нячні електростанції загальною потужністю 51 МВт205.

Така динаміка децентралізації енергопостачання засвідчує відпо-
відний запит і віддзеркалює спроможність органів влади та самовря-
дування створювати необхідні умови для підвищення енергоефектив-
ності та автономності енергопостачання в Україні. Водночас вагомою 
проблемою у контексті подальшої секторальної децентралізації у сфе-
рі енергетики залишається енергетичний менеджмент на рівні громад, 

204  Clean Energy for All Europeans, COM (2016) 860 final, 30.11.2016 / Європейська Ко-
місія. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/
rep/1/2016/EN/COM-2016-860-F1-EN-MAIN.PDF

205  У 2017 році сонячні електростанції встановило удвічі більше приватних домогос-
подарств, ніж у 2016 / Офіційний портал Кабінету Міністрів [Електронний ресурс]. – Ре-
жим доступу : https://www.kmu.gov.ua/ua/news/u-2017-sonyachni-elektrostanciyi- 
vstanovilo- udvichi-bilshe-privatnih-domogospodarstv-nizh-u-2016
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зокрема режим використання енергоносіїв об’єктами соціальної ін-
фраструктури. В умовах високих цін на енергоносії в місцевих бюдже-
тах залишається обмаль коштів для інвестування у заходи енергооща-
дження, що потребують капіталовкладень, проте відшкодовуються 
вже у середньостроковій перспективі. За таких обставин органи місце-
вого самоврядування ОТГ можуть об’єднувати свої зусилля у рамках 
проектів міжнародної технічної допомоги, які надають підтримку у ство-
ренні інтегрованих систем енергетичного менеджменту в громадах206.

Ілюстрацією тенденції використання механізму державно-приват-
ного партнерства у сфері енергетики є інвестиційний проект у сфері 
виробництва, розподілення та постачання електричної енергії «Добу-
дова та підвищення ефективності Сиваської вітрової електростанції» 
на території Херсонської області. Проект реалізується від повідно до 
договору про концесію, укладеного 29 грудня 2006 р. між Херсон-
ською обласною державною адміністрацією та приватним партне-
ром – товариством з обмеженою відповідальністю «Сиваш енерго-
пром» у Чаплинському районі терміном на 49 років207. Цей інструмент 
дозволяє органам місцевої влади в стислі строки залучати приватний 
капітал до реалізації, зокрема, інфраструктурних проектів та стиму-
лювати економічне зростання в умовах обмежених можливостей для 
здійснення державних капіталовкладень. Перевагою такого механізму 
називають досягнення кращих результатів господарювання, ефектив-
нішого використання бюджетних ресурсів та комунального майна. Під 
час такого співробітництва між державою й суб’єктами господарюван-
ня необхідно забезпечувати державний та громадський контроль за 
реалізацією проектів та витрачанням коштів.

На окрему увагу заслуговує приклад створення муніципального 
енергетичного кооперативу у місті Славутичі Київської області208. 
Формат енергетичного кооперативу передбачає об’єднання зусиль 

206  Стартувала ініціатива U-LEAD з підтримки енергетичного менеджменту в 
об’єднаних громадах / Офіційна сторінка реформи місцевого самоврядування та децен-
тралізації влади. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://decentralization.gov.ua/
news/9615

207  [Електронний ресурс]. – Режим доступу : investinkherson.gov.ua/державно-приват-
не-партнерство

208  У Славутичі вперше в Україні побудують сонячну станцію спільнокоштом // 
«День». – 20 лютого 2019. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://day.kyiv.ua/
uk/news/200219-u-slavutychi-vpershe-v-ukrayini-pobuduyut-sonyachnu-stanciyu-
spilnokoshtom
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громадян, підприємств чи організацій у рамках локальних проектів у 
сфері відновлювальної енергетики. Муніципальний кооператив у Сла-
вутичі будуватиме та експлуатуватиме сонячні електростанції. Крім 
фізичних осіб, до кооперативу також входить Славутицьке комуналь-
не підприємство «Агенція регіонального розвитку». Станом на лютий 
2019 р. проект проходить стадію оформлення технічної та дозвільної 
документації, необхідної для отримання ліцензії. У ЄС використо-
вують низку моделей енергетичного кооперативу, як-от: створення 
енергетичного кооперативу тільки фізичними особами; створення 
енергетичного кооперативу громадами; створення енергетичного коо-
перативу комунальними підприємствами. 

У разі успіху цього проекту формат енергетичного кооперативу 
може набути свого подальшого розповсюдження в Україні. Це відкри-
ває додаткові можливості для розширення кола учасників ринку, здат-
них генерувати, зберігати та використовувати енергію для власного 
споживання. 

Таким чином, делегування державою відповідних управлінських 
повноважень на місцевий рівень не завжди відбувається синхронно із 
забезпеченням інституційної та фінансової спроможності місцевої 
влади надавати відповідні послуги та стимулювати місцевий розви-
ток, що може накладати відбиток на якість надання публічних послуг 
у громадах. Якщо достатній рівень інституційної та фінансової спро-
можності органів місцевого самоврядування у контексті секторальної 
децентралізації дозволяє робити відчутний внесок у зміцнення дер-
жавності, то прогалини у відповідних компетенціях можуть давати 
зворотний ефект.

Логічним продовженням реформи децентралізації мають стати змі-
ни в управлінні секторами, функціонування яких має загальнонаціо-
нальний вимір, проте відбувається значною мірою саме на рівні громад. 
Якщо у сферах, що стосуються делегованих громадам повноважень – 
освіти, охорони здоров’я та соціального забезпечення – зрушення, хай 
і не завжди послідовні, відбуваються, набагато складніше долати над-
мірну централізацію та адміністративно-територіальну несумісність 
(збереження районної та міжрайонної дискреції) для так само важли-
вих для громади централізовано керованих секторів: транспорту, теле-
комунікацій, сфер публічної безпеки (в т. ч. правосуддя) та оборони 
тощо. Між тим без перебудови системи управління й цими секторами 
реформу децентралізації не можна буде вважати завершеною.
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3.3. Досвід секторальної децентралізації 
у сфері медицини в сільській місцевості

Реформа медицини на селі є соціально значущою, найочікуванішою з 
усіх реформ, які наразі проводяться. Якісна медицина тотожна якісно-
му життю, тому реформа повинна бути сфокусована на людині, яка 
отримує або отримуватиме якісну медичну допомогу. 

Шлях розв’язання системних проблем у сфері охорони здо ро-
в’я – стратегічно орієнтована державна політика, основним завдан-
ням якої є визначення здоров’я людини пріоритетом та забезпечення 
функціонування новітньої національної системи охорони здоров’я.

Формування й реалізація стратегії підвищення доступності та яко-
сті медичного обслуговування в сільській місцевості має здійснюватися 
за важливими компонентами, визначеними ВООЗ: медичні  послуги, 
трудові ресурси, електронна система охорони здоров’я (e-Health), фі-
нансування, лікарські засоби та медичні вироби, управління, громад-
ське здоров’я. У кінцевому підсумку, після впровадження реформи 
медичного обслуговування у сільській місцевості населення в грома-
дах має відчути її позитивний вплив на якість і доступність медичної 
допомоги. 

Основна мета реорганізації надання медичних послуг як ключового 
компонента системи охорони здоров’я полягає в забезпеченні універ-
сальності покриття та справедливості доступу до медичної допомоги. 
Медичні послуги в сільській місцевості мають відповідати базовим 
принципам: повнота, доступність, покриття, безперервність, якість, 
концентрація на особі пацієнта, скоординованість, підзвітність. Це 
стане можливим тільки тоді, коли медичні послуги надаватимуться та 
фінансуватимуться комплексно. 

Одним із перших і необхідних кроків медичної реформи стало 
створення госпітальних округів (ГО). Госпітальний округ – об’єд нан-
ня закладів охорони здоров’я, що надають вторинну медичну допомо-
гу. До складу ГО має входити не менше від однієї лікарні інтенсивного 
лікування першого (базового) та/або другого рівня, а також лікарні 
відновного (реабілітаційного) спрямування, хоспіси, консультативно-
діагностичні центри та ін. Багатопрофільні лікарні інтенсивного ліку-
вання першого та другого рівнів (далі – БЛІЛ) надають вторинну 
(спеціалізовану) та екстрену медичну допомогу в зоні обслуговування 
госпітального округу.
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Процес почався навесні 2017 року після ухвалення відповідної по-
станови Уряду209. Згідно з постановою, МОЗ мало було у місячний 
строк затвердити примірне положення про госпітальний округ та до 
1 лютого 2017 року внести до Кабміну проект нормативно-правового 
акту щодо затвердження переліку та складу госпітальних округів210. 
Важлива умова створення госпітального округу – від будь-якої точки 
округу до лікарні інтенсивного лікування пацієнт повинен мати мож-
ливість дістатися протягом максимум 60 хвилин. Тобто вже протягом 
так званої «золотої години» (60 хвилин доїзду карети швидкої допо-
моги) людина опиниться під наглядом спеціалістів, що збільшить її 
шанси на одужання.

До прикладу, на Полтавщині у той час сформували чотири госпі-
тальні округи: Східний, Південний, Західний і Північний. Кожен, згід-
но з вимогами Міністерства охорони здоров’я, мав обслуговувати не 
більше ніж 150 тис. населення, та відстань між закладами медичної до-
помоги у сільській місцевості не мала перевищувати 60 кілометрів 
(«золота година»). Проте за фактом ці показники виявилися переви-
щеними. 

Реалізація рішення про створення округів дозволяє забезпечити 
своєчасний доступ населення до послуг вторинної медичної допомоги 
належної якості, оптимізувати ресурси закладів охорони здоров’я, під-
вищити ефективність використання бюджетних коштів, що спрямову-
ються на забезпечення фінансування вторинної медичної допомоги. 
Проте процес реформування первинної ланки виявився значно менш 
успішним. 

На нашу думку, централізована передача фінансування праці лі-
карського персоналу та медичних установ з працюючими лікарями но-
воствореній агенції Національної служби здоров’я України (НСЗУ) 
як єдиній фінансовій установі, а утримання медичних закладів – міс-
цевим бюджетам – йде врозріз із політикою децентралізації, оскільки 
не всі ОТГ на сьогодні є економічно спроможними. Медична послу-
га – це не тільки огляд лікаря та дослідження, а також праця середньо-

209  Уряд затвердив Порядок створення госпітальних округів Постановою Кабінету 
Міністрів України від 30.11.2016 № 932 «Про затвердження Порядку створення госпі-
тальних округів» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.kmu.gov.ua/ua/
npas/249582611

210  «Децентралізація медицини» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://
health.decentralization.gov.ua/medical_districts
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го медичного персоналу, основні засоби, ремонт, обслуговування, ви-
тратні матеріали, утримання обслуговуючого персоналу, утримання 
прилеглої території, медичний транспорт. Передбачене з липня 2018 
року фінансування праці лікарів через НСЗУ суперечить законодав-
ству, зокрема Бюджетному кодексу, у яких чітко зазначено, що асиг-
нування визначаються на весь бюджетний період, а не на півріччя211.

У процесі впровадження в Україні реформи сільської медицини 
(протягом 2018 року) було виявлено критичні прорахунки та проб-
леми:

# централізація фінансування медицини на селі через Агенцію на-
ціональної служби здоров’я та централізацію медичних закладів, 
де всі амбулаторії, фельдшерсько-акушерські пункти (ФАП) та 
фельдшерські пункти (ФП) повністю підпорядковуються район-
ним ЦПМСД і не є автономними; 

# фінансовий тягар утримання медичного закладу будь-якої кате-
горії покладено на місцеву владу, включно з фінансово неспро-
можними ОТГ; 

# проблеми щодо будівництва та введення в експлуатацію об’єктів 
медичного пристосування (проблемні, пізні або ще нерозпочаті 
тендери, будівництво у холодну пору року тощо); 

# брак медичного персоналу й мотивації для існуючого та залучен-
ня нового, молодого персоналу; 

# відсутність продуктивної співпраці Мінрегіонбуду та МОЗ у ре-
формі медицини на селі; 

# не враховані потреби та розрахунки з надання медичної допомо-
ги у сільській місцевості у самій реформі сільської медицини.

Критичним питанням медичного обслуговування є виділення та 
розподіл субвенції на здійснення заходів щодо розвитку системи 
охорони здоров’я у сільській місцевості. Механізм розподілу й умо-
ви надання цієї субвенції визначено постановою Кабінету Міністрів 
України212. За півроку після набуття чинності Закону України «Про 

211  Ганущак Ю. Реформа медицини: хто буде у програші? За даними електронного ви-
дання «ZN.UA» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://dt.ua/HEALTH/
reforma-medicini-hto-bude-u-prograshi-273753_.html

212  Постанова Кабінету Міністрів України від 06.12.2017р. № 983 «Деякі питання на-
дання субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам на здійснення заходів, спря-
мованих на розвиток системи охорони здоров’я у сільській місцевості» [Електронний ре-
сурс]. – Режим доступу : https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/983-2017-%D0%BF
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підвищення доступності та якості медичного обслуговування у сіль-
ській місцевості» Мінрегіонбуд розробив наказ «Про затвердження 
Переліку проектів та заходів, що фінансуються у 2018 ро ці, за рахунок 
субвенції з державного бюджету місцевим бюджетам на здійснення за-
ходів, спрямованих на розвиток системи охорони здоров’я у сільській 
місцевості» від 26.07.2018 № 187213. Цим наказом закріплюється пере-
лік об’єктів медичного призначення по кожній  області, всього 513 оди-
ниць. З липня по грудень 2018 року кошти  субвенції декілька разів пе-
рерозподілялися за наказами Мінрегіонбуду. До списку додавалась 
велика кількість об’єктів медичного при значення. 

Проблемним в користуванні субвенцією є те, що кошти на підви-
щення доступності та якості медичного обслуговування у сільській 
місцевості облдержадміністраціями були отримані лише у липні 2018 
року. Це не в останню чергу сприяло тому, що використання коштів за 
субвенцією на цю програму по областях країни становить 26,7 %. Най-
менше коштів було використано Волинською та Черкаською областя-
ми: відповідно 0,21 та 3,7 % загальної суми виділених коштів за суб-
венцією 2017–2018 рр. Лідерами в освоєнні коштів за субвенцією на 
реформування сільської медицини можна назвати Кіровоградську, 
Дніпропетровську та Харківську області, які використали понад 50 % 
виділених коштів: Кіровоградська – 86,4 %, Дніпропетровська – 65 % 
та Харківська – 62,5 %.

Суттєва вада розподілу субвенції й організації медичного обслуго-
вування у сільській місцевості загалом – це проведення тендерів на 
будівництво об’єктів медичного призначення – амбулаторій, ФАП та 
ФП тощо. Згідно з ресурсом ProZorro, можна зазначити такі основні 
проблеми:

# велика кількість областей провели тендери лише з проектування  
і ще не починали тендери з визначення забудовника;

# значною є потенційна корупційність тендерів – кількість учас-
ників тендеру іноді замала (1–2 учасники), причому одного з 
них можуть дискваліфікувати за формальними причинами, або 
ж у тендері беруть участь від 3 до 6 учасників, проте майже всі 

213  [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.minregion.gov.ua/napryamki-
diyalnosti/regional-dev/derzhavna-rehional-na-polityka/zdiysnennya-zahodiv-spryamovanih-
na-rozvitok-sistemi-ohoroni-zdorovya-u-silskiy-mistsevosti/nakaz-minregionu-vid-26-07-
2018-187-pro-pro-zatverdzhennya-pereliku-proektiv-ta-zahodiv-shho-finansuyutsya-u-2018-
rotsi-za-rahunok-subventsiyi-z-derzhavnogo-byudzhetu-mistsevim-byudzhetam-na-zdi/
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дискваліфікуються за формальними причинами, або ціни пропо-
зицій відрізняються у межах 1–100 грн. 

Було розроблено зразки проектів будівель амбулаторій на одного 
або більше лікарів, з житлом або без житла, для закладів охорони 
здоров’я у сільській місцевості, які чітко регламентувались наказом 
Мінрегіонбуду214. Важливо, що всі об’єкти будівництва здаються «під 
ключ», повністю оснащені та мебльовані215. Наказ надає зразки та ви-
моги до будівництва, проте уможливлює самостійний вибір керівни-
ками департаментів або управлінь охорони здоров’я та голів ОТГ за-
будовників, матеріалів, технологій енергозбереження та опалення 
тощо. Цей вибір є позитивним чинником децентралізації, що змушує 
керівництво структурних підрозділів раціонально використовувати 
кошти на утримання медичних установ.

За даними Мінрегіонбуду, за субвенцією на підвищення доступ-
ності та якості медичного обслуговування у сільській місцевості на 
01.01.2019 з 512 анонсованих проектів закладено 350 медичних уста-
нов. Утім, на той самий час по всій Україні реально було збудовано 
лише 10 амбулаторій, 2 ОТГ закінчували будувати та оснащувати. Всі ці 
об’єк ти розташовані у Кіровоградській області (область планує за-
кінчи ти будівництво всіх 8 об’єктів, що залишились, у І кварталі 2019 
року). 

Слід звернути увагу на договори з будівництва за програмою під-
вищення доступності та якості медицини на селі. Цією програмою пе-
редбачено три типи договорів із розрахунків за будівництво: існує пе-
редплата у вигляді 30 % суми коштів, що виділені на будівництво 
об’єкта медичного призначення; забудовник будує такі об’єкти на свій 
страх і ризик і тільки після виконання всіх робіт та здачі в експлуата-
цію отримує кошти; або щомісячна оплата за виконану роботу на бу-

214  Наказ Мінрегіонбуду «Про затвердження Вимог та зразків щодо проектів повтор-
ного використання для закладів охорони здоров’я у сільській місцевості» від 16.05.2018 
№ 117 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.minregion.gov.ua/napryamki-
diyalnosti/regional-dev/derzhavna-rehional-na-polityka/zdiysnennya-zahodiv-spryamovanih-
na-rozvitok-sistemi-ohoroni-zdorovya-u-silskiy-mistsevosti/nakaz-minregionu-vid-16-05-
2018-117-pro-zatverdzhennya-vimog-ta-zrazkiv-shhodo-proektiv-povtornogo-vikoristannya-
dlya-zakladiv-ohoroni-zdorov-ya-u-silskiy-mistsevosti/

215  Оснащення медичних закладів у сільській місцевості регламентується Наказом 
МОЗ від 26.01.2018 р. № 148 «Про затвердження Примірного табеля матеріально-техніч-
ного оснащення закладів охорони здоров’я та фізичних осіб – підприємців, які надають 
первинну медичну допомогу» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://moz.gov.
ua/uploads/0/4141-dn_20180126_148.pdf
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дівництві медичного призначення. Існують також різні типи договорів 
з будівництва медичних об’єктів у сільській місцевості за термінами 
будівництва: деякі забудовники готові здати об’єкт за півроку216, а дея-
ким не вистачає й року217. Дуже вирізняється Донецька область, яка 
вклалася в один договір на будівництво об’єктів медичного призна-
чення на всі медичні об’єкти по області загалом218.

Таким чином, варто звернути увагу на такі проблемні аспекти 
у сфері будівництва медичних установ у сільській місцевості: 

# не розроблені уніфіковані договори та документація з проведен-
ня тендерних угод, що призвело до непрозорих процедур, ймо-
вірних маніпуляцій під час проведення тендерів, можливих судо-
вих позовів, а також затягування процесу будівництва. 

# розробка проектів закладів медичного призначення за наказом 
№ 117 Міністерства регіонального розвитку та капітального бу-
дівництва не врахувала нестачу житла для медичних працівни-
ків, результатом чого є значна кількість проектів без будівництва 
житла, у яких не передбачено енергоощадження, передбачено 
лише газифікацію, без впрорвадження альтернативних видів 
опалення, що підвищує ціну на утримання медичних будівель; 

# непрозора звітність щодо витрат за субвенцією на підвищення 
доступності та якості медичного обслуговування у сільській міс-
цевості у 2018 році, будівництва медичних об’єктів, наповнення 
амбулаторій та передачі їх органам місцевої влади та медичним 

216  Договір підряду«Нове будівництво Вишнівської амбулаторії загальної практики сі-
мейної медицини по вул. Незалежності, 80б в с. Вишнів Любомльського району Волинської 
області» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://docs.google.com/viewerng/
viewer?url=https %3a%2f%2 fpublic.docs.openprocurement.org%2fget%2f5920a31ba8c84275a
96b67d818bc3676%3fKeyID%3d52462340%26Signature%3dZFrTQ3c5JRRS3aTr30TxBnan
9WPmF8%25252Bzdis%25252BcyTVzuBnQSHfmeLuy1iP3wsy3sAH4clFNUK1%252FF5m
TNauBZNLDw%25253D%25253D

217  Договір підряду Будівництво амбулаторії на 1-2 лікарів з житлом за адресою: Дніпро-
петровська область, Царичанський район, с. Бабайківка, вул. Центральна, 46 [Електронний 
ресурс]. – Режим доступу : https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https%3a%2f%2 
fpublic.docs.openprocurement.org%2fget%2fd363f4304ee24396a6c4b2f176fef4ba%3fKeyID%
3d52462340%26 Signature% 3dMhwU2an0UT1VYGcSYG6bM%252FnJxHC%25252BQ3rFDB
GjhrIkKurelL97K4rQaHylv5TCR9mJQFnWfSie5Q7x6IxkX9PqCQ%25253D%25253D

218  Тендерна пропозиція щодо будівництва медичних об’єктів у Донецькій області  
Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://docs.google.com/viewerng/viewer?url= 
https%3a%2f%2fpublic.docs.openprocurement.org%2fget%2f9689a9991b44461c9d742498850
22d28%3fKeyID%3d52462340%26Signature%3dcRjXFIUxsP01JHVfBDFkoM4DDBu92A3
AiUx2tAs2LIU%252FAGi3wEXuiEL0JYw5XtHPdL%25252BPAYw0V0rxQJhUySnKCQ%
25253D%25253D
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працівникам призвела до можливості маніпулятивних дій з ко-
штами субвенцій. 

Водночас і саме тільки будівництво амбулаторій без послідовної 
політики залучення лікарів веде до створення порожніх незалучених 
площ і зниження рівня та якості допомоги. Задекларована МОЗ мож-
ливість зміни лікаря за бажанням у сільській місцевості неможлива 
через брак лікарів (30–40 % по Україні), а отримання мінімальної до-
помоги, як раніше, від фельдшерського пункту стає неможливим через 
його закриття. На сьогодні тільки дві області – Херсонська та Мико-
лаївська – спромоглися на програми залучення персоналу. Зокрема, в 
Херсонській області розроблена програма, що передбачає створення 
необхідних умов для розвитку в регіоні вищої освіти, накопичення 
якісного людського капіталу та забезпечення потреб регіонального 
ринку праці. Ключовою складовою програми є формування регіональ-
ного замовлення. МОЗ не розробило жодної законодавчої пропозиції 
на цій базі.

Дестимулює кадрове наповнення медичної галузі неефективна по-
літика у сфері оплати праці. У зв’язку з тим, що оплата праці медично-
го персоналу базується на кількості підписаних декларацій, заробітна 
плата за переходу до нової системи прогресує на 20–40 %, водночас 
навантаження збільшується непропорційно – 1,5–2 рази через збіль-
шення кількості пацієнтів і відстаней. Тому є потреба приведення до 
єдиного знаменника фінансових розрахунків заробітної плати, наван-
таження та робочого часу. 

Упровадження двоканального фінансування через місцеві бюдже-
ти та НСЗ не дозволяє повною мірою організовувати заробітну плату 
як лікаря, так і середнього й молодшого персоналу219. Заниженими є 
суми, що виділяються на оплату праці лікаря, без урахування роботи 
супутнього персоналу. Нарахування заробітної плати за деклараціями 
з лікарськими закладами збільшило навантаження на прийом одного 
лікаря, а в разі перевищення норми підписаних декларацій, що стано-
вить 1800 осіб на одного лікаря, зменшує її за коефіцієнтом нарахувань.

Ефективна організація сільської медицини вимагає чіткої визначе-
ності управлінських і функціональних суб’єктів. Формально медич-
ну допомогу може надавати будь-який медичний заклад, який має 

219 Про державні фінансові гарантії медичного обслуговування населення. Закон 
України від 19.10.2017 № 2168-VIII.
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 ліцензію на цей вид діяльності (юридична особа або лікар-ФОП) та 
уклав договір із Національною службою здоров’я і надав їй декларації 
пацієнтів. Фактично ж її може надавати лише районний Центр пер-
винної медико-санітарної допомоги (ЦПМСД), оскільки в регіонах 
лише ці центри є єдиними ліцензіатами на цей вид діяльності, і лише у 
їх керівництва є політичний і лобістський ресурс впливу на районну 
владу і мережу співробітників-медиків, що дозволяє швидко зібрати 
декларації. Це підприємство отримує кошти за договором з Націо-
нальною службою здоров’я за кількість наданих декларацій пацієнтів і 
вільно розпоряджається ними незалежно від фактичних витрат під-
приємства. 

Певний вплив на керівництво ЦПМСД залишає за собою орган 
місцевого самоврядування – балансоутримувач ЦПМСД (через меха-
нізм укладення контракту з директором і контролю його умов). Інші 
ОТГ на території обслуговування ЦПМСД ніяк не впливають ані на 
систему первинної медичної допомоги в регіоні, ані на медичний пер-
сонал, який в ній працює. За зміни статусу ЦПМСД з бюджетної уста-
нови на комунальне підприємство і централізації їх фінансування че-
рез НСЗ керівники ЦПМСД припиняють бути залежними від 
місцевої влади, і органи місцевого самоврядування втрачають на них 
вплив. Замість цього ЦПМСД потрапляє під повний вплив органів 
центральної влади. Отримання коштів залежить від ліцензування, що 
є компетенцією МОЗ, та укладення договорів і перерахуванням ко-
штів по заявлених деклараціях з пацієнтами, що означає повне підпо-
рядкування НСЗ. Крім того, відсутність чітких критеріїв виділення 
фінансування і звітності за надані медичні послуги дозволяє надавати 
централізоване фінансування практично в ручному режимі. 

Керівник районного ЦПМСД, будучи монопольним працедавцем 
для медиків, які надають первинну медичну допомогу в регіоні, та ма-
ючи можливість самостійно визначати рівень їхньої заробітної плати, 
матиме на них абсолютний вплив. Також керівник районного 
ЦПМСД отримує значний вплив на об’єднані громади, оскільки він 
має монополію на лікарські кадри і монополію на отримання коштів 
централізованого фінансування на надання первинної медичної допо-
моги. Тобто раціонального обґрунтування централізації коштів для 
забезпечення первинної медицини наразі не забезпечено.

Загрозами у цій системі є те, що районний центр первинної медико-
санітарної допомоги прямо зацікавлений у ліквідації мережі амбулато-
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рій і ФАП і переданні їх на баланс ОТГ, оскільки обсяг отримуваного 
фінансування не залежить від наявності в самій мережі місць надання 
медичної допомоги, не залежить навіть від кількості реальних пацієн-
тів, а лише від кількості підписаних жителями декларацій. Районному 
центру первинної медико-санітарної допомоги підпорядковуються всі 
амбулаторії загальної практики – сімейної медицини, фельдшерсько-
акушерські пункти та фельдшерські пункти. Бажання знизити ви-
трати може призвести до передання цієї мережі на баланс ОТГ, що 
містить ризик ліквідації або різкого скорочення мережі ФАП і амбу-
латорій ЦПМСД. Так, МОЗ вже була висунута пропозиція до місце-
вих громад розглянути питання закриття ФАП, які обслуговують до 
300 осіб, і запропоновано, що найменша медична установа, ФАП або 
ФП, може розташовуватись у населених пунктах, в яких проживає не 
менше ніж 750 осіб. У Луганській області вже закрито три ФАП через 
фінансову неспроможність місцевого бюджету.

Отже, децентралізація надає всі можливості для вирішення склад-
них питань у сільській медицині. За конструктивного розв’язання ви-
кладених вище питань зменшується, а згодом і зовсім зникає пробле-
ма критичного стану первинної медичної допомоги на селі, яка не 
вирішувалася десятиліттями. 



164 Децентралізація влади: порядок денний на середньострокову перспективу

Розділ 4. ОСОБЛИВОСТІ ПРОЦЕСУ 
ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЇ В ДОНЕЦЬКІЙ 
І ЛУГАНСЬКІЙ ОБЛАСТЯХ

Необхідність окремого дослідження процесів де-
централізації на території Донецької та Луганської областей зумовле-
на трьома групами чинників. По-перше, динаміку реалізації державної 
політики децентралізації в цьому регіоні визначає знаходження гро-
мад практично у зоні збройного конфлікту. Прямим наслідком остан-
нього стала втрата на невизначений час контролю над частинами тери-
торії цих областей і необхідність перебудови системи місцевого 
управління в деяких районах відповідно до потреб війни. Бойові дії 
вплинули як на настрої місцевих мешканців, так і на інтенсивність і 
напрямки  міграції населення. Нарешті, наслідком фізичного пошко-
дження об’єктів виробництва і транспортної інфраструктури стало 
скорочення матеріальної бази місцевого самоврядування. По-друге, на 
процеси децентралізації впливає сформоване ще за радянських часів 
географічне розташування промислових потужностей та, як наслідок, 
специфічна система розселення, яка, у свою чергу, зумовила й склад-
ний адміністративно-територіальний поділ промислових районів. 
 По-третє, даються взнаки значні структурні проблеми в економічній, 
соціальній, екологічній сферах, притаманні старопромисловим тери-
торіям220. 

Унаслідок дії зазначених чинників перед органами місцевої влади 
(як органами місцевого самоврядування, так і територіальними орга-
нами ЦОВВ) постали специфічні завдання:

220  Снігова О. Ю. Проблеми розвитку старопромислових регіонів України в період 
післякризового відновлення // Вісник Донецького національного університету. Серія В. 
Економіка і право. – 2011. – № 2. – С. 180–185.
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# відновлення пошкодженого під час бойових дій майна – житло-
вого фонду, виробничих потужностей, об’єктів транспортної та 
соціальної інфраструктури тощо;

# працевлаштування221, а також забезпечення житловими умовами 
великої кількості переселенців з окупованих територій та при-
фронтових населених пунктів. Зокрема, станом на листопад 2018 
року із понад 1,5 млн внутрішньо переміщених осіб, зареєстрова-
них в Україні, 551 тис. проживали на звільненій частині Донеч-
чини, і ще 283 тис. – на Луганщині222 (55,6 % загальної кількості 
по країні);

# формування нових ідентичностей громад з урахуванням змін, що 
відбуваються у їхньому фактичному складі (прийняття ВПО), 
структурі економіки (диверсифікація, зупинення чи започатку-
вання виробництв), гуманітарній сфері (наприклад, перенесення 
евакуйованих з непідконтрольних територій ВНЗ, відродження 
етнонаціональних традицій тощо); 

# упровадження нової економічної моделі регіону, яка забезпе-
чуватиме подолання кризи старопромисловості та здійснення 
диверсифікації економічної структури на основі впровадження 
методики смарт-спеціалізації громад;

# подолання значних екологічних ризиків, пов’язаних з наслідка-
ми діяльності великих підприємств (у т. ч. після припинення 
 їхньої роботи); 

# подолання проблем громад мономіст, у яких ринок праці, кому-
нальна інфраструктура, доходи бюджету тощо залежать від од-
ного великого підприємства, – шляхом диверсифікації економік 
громад;

# перебудова коопераційних зв’язків та логістики на заміну зруй-
нованим через лінію розмежування;

# організація безпеки життєдіяльності в умовах близькості до зони 
бойових дій: забезпечення охорони правопорядку, виявлення не-
законного обігу зброї та боєприпасів, адаптація господарського 

221  Майже 60 % опитаних переселенців в Україні – безробітні // УНІАН. 15.08.2018 
[Електронний ресурс]. Режим доступу : https://www.unian.ua/society/10226127-mayzhe-
60-opitanih-v-ukrajini-pereselenciv-bezrobitni.html. 

222  Динаміка міграції в Україні: де живе найбільше переселенців // Слово і діло. – 
13.11.2018 [Електронний ресурс]. Режим доступу : https://www.slovoidilo.ua/2018/11/13/
infografika/suspilstvo/dynamika-mihracziyi-ukrayini-zhyve-najbilshe-pereselencziv.
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комплексу до тривалого перебування поблизу зони підвищених 
ризиків.

Звідси випливають головні проблеми функціонування територі-
альних громад у Донецькій і Луганській областях.

По-перше, витрати місцевих бюджетів є вищими проти їх аналогів 
в інших областях України. До того ж у громадах, наближених до райо-
ну бойових дій, внаслідок підвищених політичних та економічних ри-
зиків практично неможливим є покриття витрат на відновлення та 
розвиток комунальної інфраструктури, а також забезпечення еконо-
мічного розвитку за рахунок приватних інвестиційних коштів. Напри-
клад, за підсумками 2017 року Донецька і Луганська області посіли 
відповідно передостаннє та останнє місця серед регіонів України за 
показником капітальних інвестицій на одну особу (за даними Держ-
стату). У зв’язку з цим постає ризик фінансової неспроможності цих 
громаду у разі розширення повноважень.

По-друге, значна частина фактичного населення територіальних 
громад (що належить до числа внутрішньо переміщених осіб) не має 
легальних можливостей для впливу на політику місцевої влади, 
оскільки не має права голосу на місцевих виборах або референдумах 
за місцем свого фактичного проживання223. Ця обставина сприяє зрос-
танню рівня соціальної напруженості на територіях, розташованих не-
далеко від театру бойових дій.

По-третє, комплексність проблем, що постають перед громадами, 
робить неможливим їх розв’язання шляхом використання лише вну-
трішніх ресурсів. Це ускладнює стратегування розвитку громад, які 
змушені або обмежуватися локальними діями в межах наявних гаран-
тованих ресурсів, або покладатись на зовнішнє фінансування (в т. ч. 
донорське), втрачаючи суб’єктність розвитку та мотивацію щодо руху 
до самодостатності.

Статистичні дані засвідчують складний перебіг у регіоні першого 
етапу децентралізації влади, на якому передбачено об’єднання тери-
торіальних громад та бюджетну децентралізацію. Донецька та Луган-
ська області перебувають серед аутсайдерів процесу утворення

223  Каплан Ю. Б. Особливості інтеграції та адаптації внутрішньо переміщених осіб у 
нових громадах: питання реалізації політичних прав і свобод. Аналітична записка / 
Ю. Б. Каплан // Національний інститут стратегічних досліджень [Електронний ресурс]. 
Режим доступу : http://niss.gov.ua/content/articles/files/perem_osoby-2f1a8.pdf 
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об’єднаних територіальних громад. На 2018 рік у Луганській області 
було утворено 18 % заявлених у перспективному плані ОТГ, у Доне-
цькій області – 19 %224. За офіційними даними, станом на початок 
квітня 2019 року кількість ОТГ становила: у Донецькій обл. – 16 
(із них у 6 ще не відбулися дострокові вибори); у Луганській обл. – 9 
(з них 13 очікують призначення виборів)225. Гірші показники мали 
лише Закарпатська та Київська області: у першій із них було утворено 
6 ОТГ, у другій – 18 (з них у 2 не призначено перші вибори). Тради-
ційно пасивними є Донеччина й Луганщина також щодо реалізації 
альтернативних способів кооперації, зокрема співробітництва терито-
ріальних громад. 

Зазначене відставання зумовлено такими обставинами.
По-перше, перебування значної частини території Донецької та 

Луганської областей, на яких розташовані найбільш густонаселені те-
риторіальні громади, під окупацією, що унеможливлює здійснення по-
літики децентралізації, як і загалом державної політики. Органи міс-
цевого самоврядування, що функціонують на окупованих територіях, 
не визнають суверенітету України над собою і діють поза її правовим 
полем. 

По-друге, оскільки в окремих територіальних громадах не діють 
органи місцевого самоврядування, таким чином відсутні суб’єкти, які 
відповідно до закону уповноважені приймати рішення про об’єднання. 
З іншого боку, оскільки функції органів місцевого самоврядування в 
окремих громадах виконують структури, включені до вертикалі дер-
жавної виконавчої влади, саме поняття децентралізації для цих тери-
торій втрачає сенс: доцільніше було б говорити про вертикальну де-
концентрацію повноважень.

Виходячи з цього, необхідно звернути увагу на проблеми, пов’я за-
ні з утворенням і функціонуванням військово-цивільних адміністра-
цій, які здійснюють владу в прифронтовій зоні.

1. Конституція України не передбачає припинення діяльності міс-
цевих рад без ліквідації відповідних адміністративно-територіальних 

224  Гудіма Т. С. Особливості реалізації правових засад децентралізації на Сході Украї-
ни / Т. С. Гудіма, В. К. Малолітнева // Досвід об’єднання територіальних громад на Сході 
України: економіко-правові аспекти / За наук. ред. В. А. Устименка та І. В. Заблодської. – 
Київ : ТОВ «ВІСТКА», 2018. – С. 40.

225  Децентралізація в Україні. [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://
decentralization.gov.ua/areas
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одиниць. Таким чином, рішення, яке передбачає припинення повнова-
жень, може бути не визнане зацікавленими особами, а сама норма За-
кону гіпотетично може бути оскаржена в Конституційному Суді. 

2. У зв’язку з припиненням повноважень апаратів місцевих рад 
(насамперед обласних та районних) виникають такі ризики:

# постає питання про їх правонаступництво у правових та госпо-
дарських відносинах. Наприклад, до Комітету Верховної Ради 
України з питань державного будівництва, регіональної політи-
ки та місцевого самоврядування періодично надходять скарги 
посадових осіб апаратів місцевих рад Донецької та Луганської 
областей на операторів комунальних послуг, які висувають на 
їхню адресу позови про оплату цих послуг;

# виникає ризик втрати кадрового потенціалу, зосередженого в 
цих апаратах, а також постає загроза для належного збереження 
їх архівних документів. Негативні наслідки таких процесів мо-
жуть на повну силу виявитися після відновлення повноцінного 
місцевого самоврядування у відповідних адміністративно-тери-
торіальних одиницях.

По-третє, формування об’єднаних територіальних громад усклад-
нене особливостями адміністративно-територіального поділу облас-
тей, зокрема у промислово розвинених районах:

# «матрьошка», або вертикальне (ступеневе) підпорядкування те-
риторіальних громад. До складу окремих міських рад входять 
інші територіальні громади, зокрема міста, які, у свою чергу, та-
кож можуть включати кілька громад. Також на кожному рівні 
зберігаються власні органи місцевого самоврядування, що при-
зводить до дублювання їхніх повноважень. За утворення ОТГ у 
такій ситуації виникає проблема із визначенням точного перелі-
ку суб’єктів цього процесу (які з місцевих рад того чи іншого рів-
ня уповноважені ухвалювати рішення про об’єднання);

# оточення міст обласного значення територією сільських районів, 
через що території новоутворених об’єднаних громад змушені 
перетинати відповідні адміністративні межі. Наприклад, терито-
рія м. Святогірська Слов’янської міськради Донецької області 
відокремлена від адміністративного центру територією Слов’ян-
ського району, територія м. Соледара Бахмутської міськради – 
територією Бахмутського району тощо. Оскільки неперервність 
території є однією з вимог до ОТГ, у низці випадків вони не мо-
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жуть бути автоматично утворені в межах усіх територій, підпо-
рядкованих окремим радам міст обласного значення;

# перетин території громад лінією зіткнення: часто на звільненій 
території є населені пункти, що входять до складу територіаль-
них громад, центри яких – на окупованій території.

Внесені у 2017 році зміни до Закону України «Про об’єднання те-
риторіальних громад» встановили загальні принципи утворення 
об’єднаних територіальних громад саме в умовах, якщо їхні межі пере-
тинатимуть чинні адміністративних кордони. Так, надано право тери-
торіальним громадам приєднуватися до міст обласного значення; було 
також встановлено, що у разі, коли об’єднана територіальна громада 
утворюється на межі різних адміністративних районів, вся територія 
такої ОТГ входить до складу району, на території якого знаходиться її 
адміністративний центр.

Проте не було встановлено особливої процедури зміни меж адміні-
стративно-територіальних одиниць. Вони, як і раніше, мають змінюва-
тися відповідно до постанов Верховної Ради України. Однак проекти 
таких постанов протягом тривалого часу Верховна Рада не розглядає 
через перенасиченість порядку денного. Наприклад, в останній пле-
нарний тиждень 9-ї сесії Верховної Ради України VIII скликання 
(а саме 15 січня 2019 року) залишилися без розгляду 6 проектів поста-
нов, які стосувалися зміни адміністративних меж у Донецькій та Лу-
ганській областях226, причому зареєстровані вони були ще у період з 
листопада 2017-го по липень 2018 року.

Зміни до Закону України «Про об’єднання територіальних громад» 
загалом дозволяють утворювати ОТГ і без зміни меж районів та міст 
обласного значення. Однак виникає ситуація, коли управління спіль-
ним комунальним майном громад, яке розташоване на території однієї 
ОТГ, здійснюють різні районні ради. Крім того, мешканцям однієї й 
тієї самої об’єднаної громади надають соціальні й адміністративні по-
слуги різні територіальні органи центральних органів виконавчої влади.

Деякі особливості політичної ситуації на Донеччині та Луганщині 
суттєво полегшили процес окупації краю у 2014 році, а також зна-
чною мірою зберігаються й донині.

226  Порядок денний пленарного засідання Верховної Ради України 15 січня 2019 р. 
(дев’ята сесія восьмого скликання) [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://
iportal.rada.gov.ua/meeting/awt/show/6996.html
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Проблема сепаратистських настроїв. Їх динаміка має пульсуючий 
характер – вони різко зростають у період гострих політичних криз і 
після цього спадають. Так, відповідно до одного з досліджень громад-
ської думки, найбільша популярність ідея сецесії (виходу частини те-
риторії зі складу держави) серед мешканців Донецької та Луганської 
областей припадала на 2014 рік. Одразу після Революції гідності 
(у березні 2014 року), згідно з дослідженням Соціологічної групи 
«Рейтинг», за вихід зі складу України висловилися 31 % опитаних 
(проти – 56 %)227, хоча ще за півтора року до того – всього 8 %228. 
У червні – липні того самого року в розпал антитерористичної опера-
ції, згідно з аналогічним опитуванням, ідею відокремлення підтриму-
вали вже 37 %, не підтримували – 35 %229.

Сепаратистські настрої на звільнених територіях Донецької та Лу-
ганської областей були поширені навіть протягом деякого періоду піс-
ля звільнення. Так, під час дослідження громадської думки, проведе-
ного на межі 2014–2015 рр. Фондом «Демократичні ініціативи» імені 
І. Кучеріва та соціологічною фірмою Ukrainian Sociology Service, по-
над третина респондентів цих районів сумарно підтримали варіанти 
розвитку територій, що передбачали їх (відокремлення): прямо за ви-
хід Донбасу вихід зі складу України висловилися 36,7 % (проти – 
46,8 %, тобто тільки відносна більшість). Як оптимальний варіант ста-
тусу своїх територій 19,8 % зазначили утворення власної незалежної 
держави, а ще 14,8 % – перехід до складу іншої держави (сумарно – 
34,6 %); відносна більшість (30,4 %) вважали таким варіантом статус 
суб’єкта федерації у складі федеративної Української держави, що ви-
магає зміну форми державного устрою230. Згідно з тим самим дослі-
дженням, мешканці краю визнали для себе Російську державу ближ-
чою, ніж Українську (94,7 % проти 87,2 %).

227  Ставлення українців до територіального устрою країни. Березень 2014 / Соціоло-
гічна група «Рейтинг» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://ratinggroup.ua/
files/ratinggroup/reg_files/rg_ter.ustriy_ua_032014.pdf .

228  Кілька рис українського патріотизму. Серпень 2012. / Соціологічна група «Рей-
тинг» [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://ratinggroup.ua/files/ratinggroup/
reg_files/rg_patriotyzm_082012.pdf .

229  Ставлення до ситуації на Сході. Липень 2014. / Соціологічна група «Рейтинг» 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://ratinggroup.ua/files/ratinggroup/reg_
files/rg_east_072014.pdf.

230  Що об’єднує та роз’єднує українців // Фонд «Демократичні ініціативи» імені Ілька 
Кучеріва [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://dif.org.ua/article/shcho-
obednue-ta-rozednue-ukraintsiv. 
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Пізніше проведені дослідження не засвідчують підтримки сепара-
тистських ідей: вже влітку 2015 року під час опитування громадської 
думки, проведеного Інститутом соціології НАН України, тільки трохи 
більше за 8 % мешканців двох областей висловилися на користь права 
регіонів на відокремлення від держави, якщо цього бажає більшість їх-
нього населення231. Однак Донецька область залишається (поряд із 
Одеською та Харківською) серед регіонів із найвищою підтримкою 
ідеї федеративного устрою: згідно з результатами опитування громад-
ської думки, проведеного Соціологічною групою «Рейтинг» наприкін-
ці 2017 року, федеративний устрій України підтримували 39 % рес-
пондентів області, унітарний – 42 % (у Луганській області настрої є 
принципово відмінними – зазначені варіанти підтримували відповід-
но 18 і 67 %)232.

Різке падіння популярності ідеї сецесії регіонів можна пов’язати з 
такими чинниками:

# невдалим досвідом, пов’язаним зі збройним конфліктом як ре-
зультатом спроби зміни державних кордонів, а також негативни-
ми процесами на окупованих територіях;

# адаптацією раніше нелояльних мешканців цих територій до фак-
тично безальтернативної з сьогоденного погляду перспективи 
життя у складі України;

# небажанням радикально налаштованих респондентів під час 
опитування публічно демонструвати сепаратистські та іреден-
тистські погляди, оскільки наслідком такої дії може бути притяг-
нення до кримінальної відповідальності.

Призвести до відтворення ідеї відокремлення від України навіть на 
звільнених територіях двох областей зможуть деякі несприятливі змі-
ни у політичній ситуації, наприклад: гостра політична криза в Україні, 
що супроводжуватиметься втратою керованості інститутів державної 
влади; здійснення Російською Федерацією анексії окупованих районів 
Донбасу за зразком Автономної Республіки Крим тощо.

231  Золкіна М. Донбас: нові тренди громадської думки / М. Золкіна // Трансформації 
суспільних настроїв в умовах протидії агресії Росії на Донбасі: регіональний вимір / наук. 
ред. О. Гарань – Київ : Стилос, 2017. – С. 181.

232  Україна: настрої та очікування / Результати національного опитування, грудень 
2017 // Соціологічна група «Рейтинг» [Електронний ресурс]. Режим доступу : http://
ratinggroup.ua/files/ratinggroup/reg_files/rg_ukraine_022018_press.pdf
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Проблема лояльності місцевих еліт до держави. Ця проблема пов’я-
зана із зазначеною вище проблемою лояльності місцевого населення. 
Виявом її актуальності можна вважати деякі результати місцевих ви-
борів. Зокрема, за результатами місцевих виборів у жовтні 2015 року 
були обрані або навіть переобрані на посади окремі керівники місце-
вого самоврядування, які, згідно з багатьма оприлюдненими у пресі 
матеріалами, брали участь в організації незаконних референдумів 
11 травня 2014 року. Зокрема, ідеться про міських голів Бахмута, До-
бропілля, Дружківки, Покровська, Торецька Донецької області, голо-
ву міста Рубіжного Луганської області, причому проти деяких із них 
на цій підставі було відкрито кримінальні провадження233. Новообра-
ний голова міста Слов’янська Донецької області позиціонував себе як 
послідовник Н. Штепи, проти якої було висунуто офіційне обвинува-
чення у посяганні на територіальну цілісність України та створенні 
терористичної організації і яка на момент виборів перебувала під вар-
тою234. Таким чином, імовірна причетність зазначених суб’єктів полі-
тичного процесу до злочинів проти національної безпеки держави або 
привселюдне висловлення симпатій до звинувачених осіб сприйма-
ється виборцями з високим ступенем толерантності й не розглядаєть-
ся як достатня підстава для припинення їхньої політичної кар’єри.

Особливо актуальною ця проблема може виявитися у процесі реа-
лізації наступних етапів децентралізації. Так, зокрема, ухвалення за-
конопроекту № 2217а «Про внесення змін до Конституції України 
(щодо децентралізації влади)» або будь-якого іншого законопроекту 
на його основі означатиме передання повноважень не лише терито-
ріальним громадам, а й районам та областям, що мають дещо вищий 
ступінь самодостатності. Крім того, від лояльності місцевих еліт зале-
жатиме збереження територіальної цілісності держави у разі децен-

233  П’єцух М. Безкарні: хто покриває мерів-сепаратистів / М. П’єцух // Українська 
правда. – 04.10.2016 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : https://www.pravda.com.
ua/articles/2016/10/4/7122590/; Создатели ДНР и сепаратисты тотально взяли власть на 
подконтрольном Украине Донбассе// ONLINE.UA – 02.10.2016 [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : https://news.online.ua/757736/sozdateli-dnr-i-separatisty-totalno-vzyali-
vlast-na-podkontrolnom-ukraine-donbasse/; Мартинюк Т. Мери-хамелеони 2: кілька істо-
рій про долю «героїв»-сепаратистів / Т. Мартинюк // 24 канал [Електронний ресурс]. 
Режим доступу : https://24tv.ua/tsru_za_kadrom_tag5569

234  На выборах мэра Славянска лидирует кандидат, обещавший «любить, как Неля» 
// 62.ua. Сайт города Донецка. – 26.10.2015 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : 
https://www.62.ua/news/1007336/na-vyborah-mera-slavanska-lidiruet-kandidat-obesavsij-
lubit-kak-nela 
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тралізації сектора безпеки, зокрема передання на місцевий рівень по-
вноважень із охорони громадського порядку. Децентралізація 
правоохоронної системи у такому разі передбачатиме утворення муні-
ципальної поліції – по суті, озброєних структур, підпорядкованих ор-
ганам місцевого самоврядування. Таким чином, у разі послаблення 
контролю держави за органами місцевого самоврядування зберігаєть-
ся загроза їх використання проти територіальної цілісності України.

Зазначені проблеми засвідчують необхідність переформатування 
територіальної ідентичності в громадах регіону. Будучи досить силь-
ною на регіональному і територіальному рівні, вона досить слабко 
 інтегрована у загальнонаціональну ідентичність – що й веде до попу-
лярності ідеї сецесії. Окрім того, виробничо-урбаністична схема розсе-
лення (населені пункти чи їхні частини розбудовувалися довкола кон-
кретних промислових підприємств) призвела до того, що наявна 
територіальна ідентичність побудована переважно на виробничому 
принципі. Отже, структурні зміни, що вже відбулися та надалі відбу-
ватимуться в рамках перебудови старопромислових регіонів, можуть 
інтенсивно руйнувати засади територіальної ідентичності. Це може ві-
дігравати значну негативну роль у формуванні дієздатних громад. 

Описані особливості постконфліктних та тимчасово окупованих 
територій Донецької та Луганської областей ведуть до необхідності 
вироблення специфічної системи, політики та інструментів відбудови 
цих територій. На сучасному етапі державотворення в Україні перебіг 
реформи децентралізації може надати стимули для відбудови госпо-
дарства постконфліктних територій, а також для побудови моделей 
ефективного господарювання, що може бути використано для демон-
страції позитивних змін в країні й для тимчасово окупованих терито-
рій. Децентралізація виступає, з одного боку, як мета, досягнення якої 
приведе до поліпшення якості життя на місцях. З іншого боку, вона є 
засобом, який дозволяє розвивати місцеву демократію і через це поси-
лює рівень локальної, а опосередковано – й загальнонаціональної 
ідентичності, що є вагомим у розробці стратегії деокупації регіону.

У 2017 році Кабінет Міністрів України затвердив Державну цільо-
ву програму відновлення та розвитку миру у східних регіонах Украї-
ни (№ 1017). Нею передбачено стимулювання соціально-економічно-
го розвитку територіальних громад для підвищення якості життя 
населення, стимулювання економічної активності. Основними завдан-
нями програми є посилення довіри між державою і громадянами й на-
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дання допомоги найбільш уразливим верствам населення в подоланні 
кризової ситуації на Сході України. 

Заходи щодо відновлення миру в східних регіонах мають відбу-
ватися за трьома стратегічними напрямами: відновлення критичної ін-
фраструктури та соціальних послуг в основних сферах господарської 
 діяльності; економічне відновлення; підвищення соціальної стійкості, 
розвиток миру і громадської безпеки. Планується створення умов для 
підвищення рівня зайнятості населення, надання підтримки мікро-, 
малому й середньому бізнесу та розширення доступу до фінансових 
послуг, розвитку промисловості, будівництва, сільського господарства 
тощо. Програма, серед іншого, передбачає посилення ролі інститутів 
громадянського суспільства, а також забезпечення розвитку місцевого 
самоврядування в контексті децентралізації, створення самодостатніх 
територіальних громад, здатних до саморозвитку та підвищення рівня 
захисту населення й громадської безпеки.

Також реалізуються проекти для здійснення заходів щодо підтрим-
ки територій, які зазнали негативного впливу внаслідок збройного 
конфлікту на Сході України235. Вони передбачають придбання у кому-
нальну власність житла для надання в тимчасове користування вну-
трішньо переміщеним особам, придбання обладнання і програмного 
забезпечення для оформлення і видачі паспортів громадянина Украї-
ни і паспорта громадянина України для виїзду за кордон з безконтак-
тним електронним носієм для ЦНАП, що обслуговують населення, 
яке проживає по обидва боки лінії розмежування. Такі заходи сприя-
ють формуванню підґрунтя для запровадження секторальної децен-
тралізації. 

У контексті розгляду децентралізації на постконфліктних терито-
ріях та побудови моделей децентралізації для тимчасово окупованих 
територій важливою вбачається побудова сучасного економічного під-
ґрунтя для децентралізації саме для постраждалих територій. Для цьо-
го варто оцінити перебіг децентралізації за такими напрямами: 

# наявність зв’язку діяльності суб’єктів господарювання на по-
стконфліктній території зі станом місцевого самоврядування на 

235  Відбір проектів для здійснення заходів щодо підтримки територій, які зазнали не-
гативного впливу внаслідок збройного конфлікту на сході України, 1 листопада 2017 року 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://mtot.gov.ua/u-mtot-projshov-poperednij- 
vidbir-proektiv-dlya-zdijsnennya-zahodiv-shhodo-pidtrymky-terytorij-shho-zaznaly-
negatyvnogo-vplyvu-vnaslidok-zbrojnogo-konfliktu-na-shodi-ukrayiny/
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цій території (вплив якості управління громадою на стан бізнес-
середовища, діяльність суб’єктів господарювання як джерел 
формування надходжень до місцевих бюджетів тощо);

# вплив економічного стану постконфліктних територій і потреб у 
відновленні на перебіг децентралізації, зокрема щодо визначення 
економічної спроможності громад та реалістичності проведення 
секторальної децентралізації;

# вплив децентралізації на соціально-економічне відновлення по-
стконфліктних територій (через визначення організаційних 
можливостей громад сприяти відбудові території). 

Планування децентралізації на окупованих територіях нині є 
проблематичним, оскільки невідомі ані термін, ані умови врегулю-
вання воєнного конфлікту:

а) якщо вони будуть повернуті у довоєнному статусі (як частина 
Донецької та Луганської областей), то місцеве управління (ра-
зом із самоврядуванням) здійснюватиметься на загальних заса-
дах (шляхом відновлення довоєнного стану або адаптації до нових 
норм у разі внесення змін до Конституції). Причому відновлен-
ню, цілком імовірно, передуватиме перехідний період, протягом 
якого місцеве самоврядування буде суттєво обмежене;

б) якщо ці території будуть повернуті зі статусом, відмінним від ре-
шти адміністративно-територіальних одиниць регіонального рів-
ня (наприклад, за результатами мирних переговорів), тут може 
бути встановлений інший обсяг повноважень органів місцевого 
самоврядування нижчих адміністративно-територіальних оди-
ниць або навіть власна система місцевого самоврядування.

Участь місцевого громадського активу в обговоренні та здійсненні 
політики децентралізації є проблематичною з міркувань безпеки. Та-
ким чином, добровільне формування хоча б перспективних планів 
утворення територіальних громад на цих територіях за участі місце-
вих представників не видається можливим.

Ураховуючи збереження тісних зв’язків між мешканцями вільних 
та окупованих територій, можна зробити припущення про наявність 
певного «демонстраційного ефекту», в основі якого лежить прагнення 
мешканців Донеччини та Луганщини до порівняння політичної та 
економічної ситуації на звільнених та окупованих територіях за показ-
никами, що становлять для них найбільший інтерес: зокрема, ідеться 
про ефективність функціонування органів публічної влади, захист 
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безпеки громадян, забезпечення справедливості, стан правосуддя, 
життєвий рівень, розв’язання проблеми зайнятості населення, якість 
та доступність соціальних послуг (у т. ч. медичного забезпечення та 
освіти), задоволення духовних потреб тощо.

З погляду застосування демонстраційного ефекту важливо також:
# максимально поширювати у засобах масової інформації сюжети 

про позитивні зміни з боку задоволення потреб громадян, 
пов’язані з процесами децентралізації в Україні, насамперед – на 
звільнених територіях Донецької і Луганської областей;

# включати окуповані райони в національні та регіональні програ-
ми розвитку, із зазначенням конкретних заходів, що будуть реа-
лізовані в межах цих програм на цих територіях у разі їх повер-
нення під контроль Української держави.

Побудова ефективної політичної системи, зокрема ефективної сис-
теми місцевого самоврядування, яка буде здатною задовольняти за-
значені суспільні запити краще, ніж на окупованих територіях, а та-
кож можливість для мешканців цих територій користування правами 
та суспільними благами у тому ж обсязі, що і для решти громадян 
України, може створити додатковий аргумент для їх реінтеграції до 
складу України.
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ВИСНОВКИ ТА РЕКОМЕНДАЦІЇ

Новий етап реформування місцевого самовряду-
вання та територіальної організації влади в Украї-
ні, який відбуватиметься протягом 2019–2021 рр., 
спиратиметься на стрімкі кардинальні зміни нор-
мативно-правового поля щодо пов’язаних транс-
формацій адміністративно-територіального уст-
рою, місцевого самоврядування та державного 
управління. Він включатиме внесення змін до 
Конституції щодо посилення спроможності орга-
нів самоврядування районного та обласного рівня 
та кристалізацію повноважень виконавчих органів 
державної влади на субрегіональному та регіо-
нальному рівнях. Відповідно, під час об’єднання 
громад на новому етапі реформи децентралізації 
необхідно не лише забезпечити підвищення інсти-
туційної та фінансової спроможності органів міс-
цевого самоврядування виконувати власні та деле-
говані державою повноваження на належному 
рівні, а й регламентувати розподіл повноважень 
між органами місцевого самоврядування та дер-
жавної влади. Для успішного досягнення цілей ре-
форми децентралізації необхідно зберегти баланс 
між завданням завершити об’єднання громад до 
весни 2020 року, з одного боку, та метою форму-
вання громад, спроможних до розвитку та надання 
якісних й доступних послуг. 

Децентралізаційний процес у частині об’єд нан-
ня територіальних громад досяг незворотності. 
Консолідаційним чинником в об’єднанні громад є 
усвідомлення неможливості досягнення вищої 
якості життя без інституційних змін середовища 
існування, а успішності й довіри до реформи додає 
те, що вона проводиться за безпосередньої участі 
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громадян і за їх волевиявленням. Об’єднання територіальних громад 
додає до зміцнення державності в сенсі створення у регіонах точок, що 
стануть осередками суспільних змін та позитивних економічних пере-
творень, які поступово вестимуть до поліпшення якості життя гро-
мадян. 

Наявність ознак спротиву на першому етапі реформи засвідчила 
потребу оптимізації механізму втілення в життя нового етапу децен-
тралізації влади. Необхідно оперативно представити змістовне напов-
нення актуального порядку денного реформи максимально широкому 
колу зацікавлених сторін, насамперед обласним та районним держав-
ним адміністраціям, органам самоврядування місцевого, районного та 
обласного рівнів, а також народним депутатам (зокрема, стосовно очі-
куваної послідовності внесення законопроектів на розгляд ВРУ).

Гнучке та стрімке реагування держави на виклики, що постають пе-
ред реформою на новому етапі, а також об’єднання зусиль із громад-
ськістю для оперативного вирішення актуальних проблем (що неми-
нуче виникають у процесі імплементації будь-якої публічної політики, 
навіть у провідних демократіях світу) дозволять знизити ризик від-
термінування впровадження нового етапу реформи. Оптимізація ін-
струментів упровадження реформи дозволить досягти мети зміцнен ня 
спроможності місцевого самоврядування та держави забезпечувати 
достойну якість життя громадян, зміцнення державності та підвищен-
ня громадської участі у вирішенні суспільних справ у законний спосіб. 

Реалії сучасного життя, зокрема – новітні економічні процеси, зму-
шують змінити підходи до розуміння спроможності територіальних 
громад, яка насамперед має полягати у здатності оптимальним чином 
задіяти мотивацію до фокусування на ендогенних активах та повнішого 
продуктивного залучення локального потенціалу громад. Це, у свою 
чергу, потребує відповідного інституційного інструментарію, який за-
безпечує безпосередній взаємозв’язок між розвитком територіальної 
спільноти як цілого та суб’єктів, які функціонують на цій території, й 
базується на утвердженні належної територіальної ідентичності чле-
нів громади. Бізнес та економічно активна частина територіальної 
спільноти загалом мають стати пріоритетними цільовими групами ре-
форми децентралізації, а громади – оволодіти засобами розширення 
власної спроможності до створення умов, сприятливих для розвитку. 

Специфічний стан постконфліктної території Донецької і Луган-
ської областей зумовлює приділення прискіпливої уваги розробці ме-
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ханізмів й інструментів децентралізації для цих територій з урахуван-
ням важливих аспектів: близькості до зони бойових дій, відповідності 
потенційних об’єднаних громад критеріям спроможності, реальної 
управлінської спроможності майбутніх громад. Тому доцільно вести 
мову про розробку певних специфічних моделей планування об’єд-
нання громад. 

Отже, перший етап реформи децентралізації створив передумови 
для розширення переліку системних реформ, до реалізації яких може 
бути безпосередньо долучена місцева влада. Це підвищує запит на по-
глиблення секторальної децентралізації, яка триватиме й після завер-
шення поточного етапу реформи, розрахованого на 2019–2021 рр. По-
дальша децентралізація управлінських повноважень у різних секторах 
очікувано передбачатиме підвищення ефективності  реалізації відпо-
відних публічних політик шляхом посилення спроможності органів 
місцевого самоврядування брати на себе відповідальність за надання 
послуг та інвестування у місцевий розвиток. У такому контексті клю-
човим викликом на шляху подальшого провадження секторальної де-
централізації у пріоритетних сферах стає спроможність органів місце-
вого самоврядування належним чином здійснювати делеговані та 
власні повноваження. З огляду на наявний прогрес секторальних ре-
форм на поточному етапі децентралізації влади, першочерговими у 
цьому контексті слід вважати соціальну, культурну та енергетичну 
сфери.

Виходячи із зазначеного вище, для успішного продовження рефор-
ми видається доцільним реалізувати низку практичних рекомендацій 
щодо державної політики в основних сферах, що стосуються процесу 
децентралізації.

1. Забезпечити узгодженість практичних процесів реалізації ре-
форми децентралізації з її стратегічними цілями та пріоритетами, 
для чого, зокрема:

# на рівні загальнонаціональних стратегічних документів (внесен-
ням змін до чинної Державної стратегії регіонального розвитку, 
у розробці нової Стратегії, а в разі потреби – внесенням змін в 
інші засадничі нормативно-правові документи) чітко визначити 
набір узгоджених цілей і завдань децентралізації в частинах 
об’єднання громад, децентралізації повноважень та проведення 
секторальних реформ з цілями регіонального та загальнонаціо-
нального розвитку;



180 Децентралізація влади: порядок денний на середньострокову перспективу

# внести до чинних секторальних стратегічних документів зміни, 
які визначатимуть секторальні напрями розвитку, комплемен-
тарні щодо цілей зміцнення спроможності громад (орієнтиром 
має стати створення інституційних механізмів підвищення капі-
талізації потенціалів громад на широкому спектрі напрямів, зо-
крема – капіталізація сільгоспземель через земельну реформу, 
впровадження екологічних регуляцій для рекреаційних регіонів, 
проведення відповідної культурної та освітньої політики, що 
розвиває туристичний потенціал територій, реалізація дорожньо-
транспортних проектів, які поліпшують транспортну доступ-
ність, прискорений розвиток телекомунікацій у проблемних ре-
гіонах тощо);

# перебудувати діяльність Ради регіонального розвитку при Пре-
зидентові України з наданням їй функцій стратегічної міжвідом-
чої координації і наданням повноважень та інституційної спро-
можності організації та моніторингу виконання прийнятих 
рішень;

# забезпечити на основі міжвідомчої координації синхронізацію в 
завданнях, інструментах, суб’єктах реалізації та часових рамках 
реформи децентралізації у частині об’єднання територіальних 
громад, передачі/розподілу повноважень та проведення секто-
ральних реформ;

# розробити «Білу книгу» (проблеми, потенційні й актуальні ви-
клики, що можуть постати) та «Зелену книгу» (перспективні рі-
шення, які мають бути ухвалені, та механізми, які потребують за-
провадження) децентралізації;

# запровадити процедуру залучення представників місцевого са-
моврядування до експертизи законопроектів, які виносяться на 
розгляд Верховної Ради та мають відношення до зміни повнова-
жень і спроможності громад, й обов’язкового визначення очіку-
ваного впливу на громади у пояснювальній записці при поданні 
законопроекту.

2. У невідкладному режимі здійснити нормативно-правове забез-
печення для збалансованого проведення реформи децентралізації та 
подолання неузгодженостей, які наразі призводять до деформацій 
у цій сфері:

# відновити роботу над законопроектом про внесення змін до Кон-
ституції України щодо децентралізації влади, яким має бути 
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сформована конституційна основа для створення та подальшого 
функціонування нової системи територіальної організації влади 
та системи адміністративно-територіального устрою України; 

# ухвалити Закон України «Про засади адміністративно-територі-
ального устрою України» (наразі поданий Урядом), що визначає 
засади адміністративно-територіального устрою України, поря-
док утворення, ліквідації, встановлення і зміни меж адміністра-
тивно-територіальних одиниць тощо;

# ухвалити необхідні закони щодо створення, ліквідації та зміни 
меж районів окремих областей України з одночасним внесенням 
змін до Законів України «Про місцеве самоврядування в Украї-
ні», «Про місцеві державні адміністрації», «Про місцеві вибори»;

# розробити та забезпечити ухвалення законопроекту «Про вне-
сення змін до Закону України «Про місцеві вибори» «з метою 
удосконалення системи виборів до рад громад, районних та об-
ласних рад щодо пропорційного представництва жителів населе-
них пунктів – у радах ОТГ, а територіальних громад – у район-
них та обласних радах;

# внести зміни до Закону України «Про місцеве самоврядування в 
Україні» щодо обов’язковості прийняття статутів територіаль-
них громад, у яких передбачити процедури забезпечення належ-
ного представництва, захисту прав та інтересів мешканців пери-
ферійних громад, а також механізми узгодження цих інтересів з 
інтересами ОТГ, встановлення цими статутами єдиного для усіх 
«базового» набору правових механізмів місцевої демократії;

# забезпечити нормативно-правове врегулювання правових меха-
нізмів місцевої демократії: регламентів рад і виконавчих органів 
рад ОТГ, порядку консультацій із громадськістю, бюджету учас-
ті, для чого, зокрема, прискорити ухвалення законопроектів 
«Про місцевий референдум» (реєстр. № 2145а-3), «Про органи 
самоорганізації населення» (реєстр. № 2466), «Про загальні збо-
ри (конференції) членів територіальних громад у місці прожи-
вання» (реєстр. № 2467), «Про публічні консультації» (реєстр. 
№ 7453).

3. Прискорити перерозподіл й унормування повноважень органів 
управління адміністративно-територіальних одиниць у процесі адмі-
ністративно-територіальної реформи з недопущенням конфліктів 
повноважень:
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# завершити підготовку перспективних планів спроможних гро-
мад усіх областей зі 100 %-го покриття територій у чіткій відпо-
відності до критеріїв Методики формування спроможних тери-
торіальних громад, що покликана забезпечити спроможність до 
розвитку й забезпечення мешканців якісними та доступними пу-
блічними послугами; слід враховувати особливості впроваджен-
ня освітньої, медичної та інших секторальних реформ та крите-
рій щодо чисельності населення ОТГ; 

# визначити майбутні моделі районного поділу та відповідної 
управ лінської структури для мінімізації рівня конфліктності по 
лінії «район – громада»; 

# визначити майбутні моделі функціонування обласного рівня 
управління, перспективи функціонування обласних державних 
адміністрацій; 

# унормувати питання розподілу і виконання повноважень між ра-
йонними радами, районними державними адміністраціями та 
сільськими, селищними, міськими радами ОТГ в районах, тери-
торія яких переважно охоплена створеними ОТГ, а також право-
вих підстав та механізму припинення повноважень районних рад 
в тих районах, територія яких повністю охоплена ОТГ; 

# створити правові механізми розподілу майна спільної власності 
територіальних громад району між декількома ОТГ, утвореними 
в межах одного району (зокрема, шляхом внесення відповідних 
змін до Закону України «Про добровільне об’єднання територі-
альних громад»).

4. Послідовно розширювати перелік інструментів зміцнення влас-
ної спроможності та сприяння економічному розвитку, які належать 
до компетенції територіальних громад: 

# посилити податкоспроможність громад шляхом зміни в системі 
оподаткування (зарахування ПДФО до місцевих бюджетів за 
місцем проживання особи, а не за місцем її працевлаштування); 

# забезпечити практичну реалізацію розпорядження Кабінету Мі-
ністрів України «Питання передачі земельних ділянок сільсько-
господарського призначення державної власності у комунальну 
власність ОТГ» від 31.01.2018 № 60-р; 

# сформувати нормативно-правову базу для проведення інвента-
ризації земельних ділянок несільськогосподарського призначен-
ня, які розташовані на території громад, з наданням можливості 
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контролю за фактичними обґрунтованими межами землевідве-
дення, дотриманням цільового призначення останнього, а також 
процедури повернення ділянок у комунальну власність; 

# поширювати практику проведення аукціонів у громадах з метою 
реалізації нерухомого майна, що не використовується; 

# сприяти організації мережі локальних інститутів підтримки біз-
несу: агенцій місцевого розвитку, ресурсних центрів, бізнес-інку-
баторів тощо; 

# поширювати інформацію (в тому числі – на міжнародному рів-
ні) щодо перспективних сфер для інвестування та розвитку біз-
несу у громадах, ринків збуту для продукції місцевих підпри-
ємств в інших регіонах; 

# надати методичне забезпечення (разом з міжнародними донора-
ми) розширенню напрямів діяльності агенцій регіонального роз-
витку щодо сприяння технологічним, організаційним та соціаль-
ним інноваціям на локальному рівні; 

# сформувати нормативно-правову та методологічну базу для 
створення агенцій місцевого розвитку, визначити їх базові функ-
ції, повноваження та компетенції; 

# надати нормативно-правову та методичну підтримки розвитку 
місцевої кооперації, зокрема – у сфері агровиробництва, агроло-
гістики та переробки сільгосппродукції, споживчої кооперації; 

# налагодити належне інформування прикордонних громад про 
перспективні можливості транскордонної співпраці, надання 
відповідної правової підтримки, залучивши для надання різних 
видів підтримки ресурсів МЗС; 

# розвивати краудфандингові платформи як форму співфінансу-
вання через залучення інвестицій від мешканців громади (при-
кладом може слугувати одна із найбільших платформ в Украї ні – 
Na-Starte, яка надає можливість авторам залучати кошти на 
реалізацію власних ідей та проектів)236; 

# внести зміни до Закону України «Про державно-приватне парт-
нерство» з метою пом’якшення формальних умов для здійснення 
партнерства та розширення кола учасників партнерських від-
носин; 

236  Na-Starte – найбільша в Україні краудфандингова платформа. Режим доступу : 
https://na-starte.com
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# розробити та впровадити нормативно-правову базу для діяль-
ності муніципальних банків, що вимагатиме ухвалення Націо-
нальним банком України норм спеціалізованого регуляторного 
режиму, який враховує особливості їх функціонування та необ-
хідне функціональне навантаження. 

5. Зміцнювати управлінську спроможність ОТГ і впроваджувати 
інклюзивні механізми управління: 

# розробити й затвердити на рівні офіційних розпоряджень Кабі-
нету Міністрів України методичні рекомендації щодо організації 
надання публічних послуг в ОТГ, що передбачають забезпечення 
територіальної доступності кожної з публічних послуг для меш-
канців ОТГ шляхом розміщення відповідних об’єктів соціальної 
інфраструктури як у адміністративному центрі, так і в інших на-
селених пунктах відповідної ОТГ; 

# налагодити статистичні спостереження за діяльністю громад, ме-
тодичне забезпечення організації, поліпшення якості та можли-
востей використання муніципальної статистики; 

# забезпечити дієвий державний нагляд за відповідністю законо-
давству рішень органів місцевого самоврядування; 

# розробити та впровадити методологію і критерії здійснення ре-
гулярних звітів органів місцевого самоврядування із чітким ви-
значенням відповідальності посадовців, показників результатив-
ності тощо; 

# забезпечити відкритий доступ до інформації щодо земельних ді-
лянок, що належать ОТГ, з метою недопущення фактів зловжи-
вання земельним фондом, створення інформаційної бази для мо-
дернізації земельних відносин, підвищення якості управління 
земельними ресурсами, інформацією про земельні відносини між 
органами державної влади, удосконалення ринку оренди землі; 

# здійснювати постійний моніторинг тендерів і закупівель громада-
ми з метою проведення прозорих торгів для ефективного витра-
чання бюджетних коштів, запобігання локальній монополізації; 

# розробити методичні рекомендації щодо здійснення громадсько-
го аудиту діяльності ОТГ, зокрема – у сферах надання публічних 
послуг, використання місцевого бюджету тощо; 

# налагодити за участі громадськості постійний моніторинг кон-
фліктних ситуацій в ОТГ з метою оперативного реагування на 
проблеми; 



185АНАЛІТИЧНА ДОПОВІДЬ

# розробити за участі профільних громадських експертів методич-
ні рекомендації регулювання спорів на рівні територіальних гро-
мад, вироблення та застосування позасудових (досудових) форм 
медіації, використання консенсусних практик; 

# налагодити співпрацю органів місцевого самоврядування та про-
фільних громадських організацій, що працюють у сферах освіти, 
культури, охорони здоров’я, соціального захисту, благоустрою, 
охорони навколишнього середовища тощо, залучати їх представ-
ників до розробки відповідних рішень, надати громадам мето-
дичну підтримку щодо створення «пулу громадських активістів» 
та побудови діалогу влади та громади; 

# поширювати практики громадських обговорень, публічних деба-
тів та включення представників громадськості до робочих груп 
ОТГ, уповноважених опрацьовувати способи і умови підвищен-
ня якості послуг; 

# надавати методичну підтримку комунікації мешканців ОТГ та 
інших зацікавлених сторін для об’єднання й розвитку громади 
через проведення комунікаційних заходів – форумів, круглих 
столів, популяризації успішних практик співпраці, обміну до-
свідом; 

# створювати інфраструктуру для громадської взаємодії членів 
громад (відкриті громадські простори) як локації для диску-
сій, безоплатного проведення зборів, постійних представництв 
громадських організацій, проведення тренінгів та навчань тощо 
(для організації мережі таких майданчиків можна використа-
ти наявну інфраструктуру – бібліотеки, будинки культури, му-
зеї); 

# унормувати обов’язковий вміст офіційного сайту територіальної 
громади як необхідного інструмента в комунікації з мешканця-
ми, оприлюднення рішень та підготовки проектів; 

# розширити державну підтримку проектів міжмуніципального 
співробітництва у рамках окремого напрямку фінансування з 
Державного фонду регіонального розвитку. 

6.  Налагодити належне кваліфікаційно-кадрове забезпечення 
ефективного управління громадами: 

# проводити спеціальні комунікаційні заходи для інформування 
суспільства щодо необхідності, перспектив та перебігу процесу 
децентралізації, поширення прикладів успішних ОТГ; 
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# організувати обмін виробничим й організаційним досвідом де-
централізації в ОТГ (включно зі взаємними поїздками) з іншими 
громадами, регіонами та на міжнародному рівні; 

# постійно проводити навчання, тренінги, стажування персоналу 
(в тому числі за кордоном) з питань фінансової децентралізації 
місцевих бюджетів; 

# створити школу державних тренерів (школи місцевого самовря-
дування) для представників об’єднаних громад та проведення їх 
державної сертифікації; 

# здійснювати друк навчальних матеріалів, які б містили детальні 
інструкції з питань децентралізації та постійно оновлювались 
відповідно до змін законодавства; 

# забезпечити розробку і впровадження у навчальний процес за-
кладів системи Національної академії державного управління 
при Президентові України та центрів перепідготовки та підви-
щення кваліфікації працівників органів державної влади, орга-
нів місцевого самоврядування, державних підприємств, установ 
і  організацій освітніх програм для посадових осіб місцевого са-
моврядування, місцевих органів виконавчої влади, лідерів само-
організації щодо можливостей та потенціалу використання ін-
струментів децентралізації; 

# впроваджувати спецкурси з організації управління громадами в 
умовах децентралізації для студентів ВНЗ.

7. З метою упорядкування системи надання медичної допомоги 
у сільській місцевості в контексті секторальних реформ та реформи 
децентралізації вжити низку заходів: 

# у пріоритетному порядку розв’язати проблему браку житла для 
медичного персоналу шляхом придбання квартир, будинків або 
довгострокової оренди житла; розробки бази будівельних проек-
тів для проживання медичних працівників; 

# розробити та затвердити уніфіковані форми звітності щодо пере-
бігу реформування медицини у сільській місцевості, будівництва 
медичних закладів, автономізації медичних закладів, кількості 
медичного персоналу, кількості підписаних декларацій та нада-
вати їх у відкритий доступ на сайтах МОЗ, Мінрегіонбуду та об-
ласних державних адміністрацій; 

# розробити уніфіковану документацію щодо проектів сільських 
амбулаторій з урахуванням потреб оптимізації витрат на будів-
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ництво та експлуатацію цих об’єктів (уніфікована документація 
дасть змогу прозоро проводити тендерні процедури та позови, 
а також унеможливить затягування процесу будівництва); 

# запровадити для сільської місцевості фінансування охорони 
здоров’я не за декларуванням, а за кількістю населення, забезпе-
чити суттєве підвищення коефіцієнта оплати за обслуговування 
пацієнта у сільській місцевості, скасування знижувального кое-
фіцієнта для лікарів, які набрали понаднормову кількість декла-
рацій; 

# провести належний аналіз проблем захворюваності у розрізі ре-
гіонів для розрахунку кошторису бюджету на одного пацієнта 
з валідацією по віку та типових захворюваннях для даного ре-
гіону; 

# упровадити жорсткий контроль за якістю та кваліфікацією робо-
ти медичних працівників у сільській місцевості, медичного за-
безпечення, санітарного стану маніпуляційних та малих опера-
ційних приміщень.

8. З метою запобігання негативним проявам рецентралізації міс-
цевої влади та формування з об’єднаних територіальних громад ан-
клавів доцільно:

# знаходити інструменти для забезпечення кооперації терито рі-
аль них громад на основі формування інструментів партнерства 
«місто-село»;

# започаткувати дію інструментів співробітництва громад, зокрема 
міжмуніципального співробітництва;

# вирішити питання статистичних спостережень за діяльністю 
громад, поліпшення якості, сприйнятливості та можливостей ви-
користання муніципальної статистики; 

# поступово, але невідкладно вирішувати питання щодо принци-
пів зміни адміністративно-територіального устрою на основі ор-
ганічного вбудовування громад у систему адміністративно-тери-
торіальних та управлінських одиниць з метою інституційного 
 закріплення за громадами місця у системі адміністративно-тери-
торіального устрою та ролі у системі управління державою;

# знаходити інституційні рамки взаємодії об’єднаних і необ’єд на-
них територіальних громад з метою подолання прогалин у взає-
модії об’єднаних та необ’єднаних громад з органами влади вищо-
го рівня та систематизації принципів управління необ’єднаними 
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територіальними громадами, особливо в аспекті проведення сек-
торальної децентралізації;

# сформувати й унормувати критерії передання повноважень 
з огляду на необхідність забезпечення достатнього рівня та якос-
ті послуг і спроможності здійснювати контроль за наданням цих 
послуг.

9. Забезпечити розв’язання специфічних проблем і реагування на 
специфічні виклики для децентралізації влади у Донецькій і Луган-
ській областях: 

# активніше залучати до управління місцевими справами внутрішньо 
переміщених осіб, що вимагає надання внутрішньо переміщеним 
особам, що мають тимчасову реєстрацію на вільних і звільнених 
територіях України, права на реалізацію своєї участі в управлін-
ні в усіх передбачених законом формах, разом із місцевими ви-
борами та референдумами; 

# автоматизувати процес зміни меж районів і міст обласного зна-
чення у випадках, пов’язаних з утворенням об’єднаних територі-
альних громад. Зміна меж має відбуватися автоматично, одно-
часно з ухваленням відповідно до ч. 8 ст. 7 Закону України «Про 
добровільне об’єднання територіальних громад» Радою Міні-
стрів Автономної Республіки Крим, обласною державною адмі-
ністрацією звернення до Центральної виборчої комісії для ухва-
лення нею рішення про проведення перших місцевих виборів до 
її органів місцевого самоврядування;

# урегулювати питання статусу органів місцевого самоврядування 
в умовах дії військово-цивільних адміністрацій:

# уточнити в Законі України «Про військово-цивільні адміністра-
ції», що в разі утворення ВЦА припиняються повноваження де-
путатів місцевих рад, а у випадку сільських, селищних та місь-
ких рад – також їх голів та членів виконавчих комітетів;

# натомість встановити, що виконавчі апарати обласних і район-
них рад, а також апарати виконавчих комітетів рад територіаль-
них громад мають бути підпорядковані місцевим ВЦА з метою 
забезпечення виконання останніми перебраних на себе повнова-
жень органів місцевого самоврядування.

# передбачити особливу процедуру формування перспективних 
планів добровільного утворення об’єднаних територіальних гро-
мад на прифронтових територіях (в умовах дії ВЦА), яка перед-
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бачатиме залучення громадськості. Процедура має включати 
такі етапи:
– надання права ініціювати процес об’єднання територіальних 

громад громадським радам (за їх наявності) при військово-
цивільних адміністраціях у населених пунктах;

– в умовах відсутності легітимного місцевого самоврядування 
ухвалення рішень про утворення об’єднаних територіальних 
громад на громадських слуханнях;

– затвердження рішень про утворення ОТГ обласними військо-
во-цивільними адміністраціями за погодженням із громад-
ськими радами при них;

– формування нової структури ВЦА у населених пунктах з ура-
хуванням об’єднаних територіальних громад;

# відтермінувати у перехідних положеннях набуття чинності змін 
до Конституції України, які передбачають реформу територіаль-
ної організації влади – зокрема, норми про ліквідацію місцевих 
державних адміністрацій, утворення виконавчих органів облас-
них і районних рад, а також префектур на території Донецької та 
Луганської областей мають набути чинності залежно від врегу-
лювання конфлікту: мінімум – за умови завершення його зброй-
ної фази, максимум – після відновлення контролю України над 
окупованими районами; 

# ініціювати розробку програми соціально-економічного віднов-
лення постконфліктних територій та їх реінтеграції до економі-
ки України, яка має включати заходи щодо відновлення пошко-
дженої інфраструктури – доріг, залізничної інфраструктури, 
електро- та водомереж, сприяти відновленню транспортного 
сполучення (реалізація інфраструктурних проектів, реконструк-
ція мостів та доріг); 

# забезпечувати участь місцевих підприємців у відбудові з метою 
підвищення рівня їх зацікавленості в процесі відбудови та вико-
ристанні внутрішніх фондів під час відбудови; 

# розробити довгострокову стратегію взаємодії регіонів України 
на основі визначення нових можливостей для міжрегіональної 
взаємодії Донецької і Луганської областей з іншими регіонами; 
укладати договори про міжрегіональну співпрацю з регіонами 
України з метою підвищення рівня інтегрованості економіки До-
нецької та Луганської областей до господарства всієї країни. 
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Реалізація зазначених рекомендацій дозволить надати адекватну та 
вичерпну відповідь на виклики консолідації місцевого самоврядуван-
ня базового рівня, державного управління на субрегіональному рівні, 
а також – віднайти ефективний інструментарій успішного продовжен-
ня децентралізаційної реформи задля досягнення оголошеної цілі пе-
ретворень – підвищення економічної та управлінської спроможності 
громад і забезпечення зростання якості життя громадян.



Наукове видання

Ярослав Анатолійович ЖАЛІЛО
Ольга Валеріївна ШЕВЧЕНКО
Ірина Анатоліївна ПАВЛЕНКО 
Валентина Вікторівна РОМАНОВА
Олександр Олександрович ДАНИЛЯК
Гліб Валерійович МАКАРОВ
Анна Федорівна РУДЕНКО
Надія Вікторівна БАХУР 
Владислава Валентинівна МАР’ЯНОВСЬКА 
Алла Олександрівна ДВІГУН
Маргарита Ігорівна ТРИПОЛЬСЬКА

ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЯ ВЛАДИ: 
ПОРЯДОК ДЕННИЙ 
НА СЕРЕДНЬОСТРОКОВУ ПЕРСПЕКТИВУ

Аналітична доповідь

За науковою редакцією 
д-ра екон. наук, заслуженого економіста України Я. А. Жаліла

Відповідальний за видання А. Іщенко  

Формат 60х84/16. Ум. друк. арк. 11,16.
Наклад 300 пр.  Зам. № ДФ __

Оригінал-макет підготовлено
в Національному інституті стратегічних досліджень
вул. Пирогова, 7А, Київ, 01030
Тел./факс: (044) 234-50-07
e-mail: info-niss@niss.gov.ua
http://niss.gov.ua

ПП «Видавництво Фенікс»
Свідоцтво суб’єкта видавничої справи 
ДК № 271 від 07.12.2000 р.
вул. Шутова, 13Б, Київ, 03067 
www.fenixprint.com.ua



<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /FRA <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


