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ЕКОНОМІКА ТА ПРАВО

Вступ. Суспільне відродження України на сучасному етапі, що ґрун-

тується на європейських цінностях, передбачає розбудову національ-

ної економіки, гармонізацію розвитку регіонів та зростання ролі 

об’єднаних територіальних громад у забезпеченні інтересів громадян 

в усіх сферах життєдіяльності. Тому започаткована в країні реформа 

децентралізації, спрямована на створення сучасної системи місце-

вого самоврядування із розширеними повноваженнями та адекват-

ними ресурсами, стала на часі. Її триєдина спрямованість має забез-

печити делегування політичної влади органам управління громад 

(політична децентралізація) та передачу відповідних функцій управ-

ління державними органами влади місцевим (адміністративна де-

централізація). Третій напрям — бюджетна (фіскальна) децентралі-

зація — закладає базові умови незалежної діяльності цих органів вла-

ди та досягнення фінансової спроможності об’єднаних громад, що є 

запорукою їхнього розвитку. Її визначальний вплив на життєдіяль-

ність об’єднаних територіальних громад актуалізує дослідження саме 

цієї системоутворювальної складової реформи.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Необхідність проведення 

децентралізації влади в Україні обговорювалась та обґрунтовувалась 

в науковому середовищі достатньо давно. Особлива увага приділялась 

саме її фінансовим (бюджетним або фіскальним) аспектам. У нау ко-

вих працях В. Андрущенка, І. Волохової, Т. Ефименко, О. Кириленка, 

А. Крисоватого, І. Луніної, В. Мамонової, В. Опаріна, А. Соколо-

вської, І. Сторонянської, В. Федосова та ін. досліджувались питання 

сутності і змісту політики фіскальної децентралізації, мож ливостей 

та особливостей її впровадження й реалізації тощо. Після початку 

реформи у 2015 р. до аналізу її перебігу та перших результатів долу-

чилось широке коло експертів та аналітиків, серед яких урядові, 

представники міжнародних грантових та дослідницьких проектів, © С.І. ГРЕЧАНА, 2017
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Розглянуто фінансові та організаційні можливості, які надано об’єднаним те ри-

то ріальним громадам (ОТГ) в Україні в ході реалізації реформи фіскальної де цен-

тра лізації. Проведено їхню систематизацію за основними напрямами Побудовано 

структурно-логічну схему впливу фіскальної децентралізації на розвиток ОТГ та 

регіонів. За результатами аналізу надано позитивну оцінку стартовому відрізку 

реформи в контексті розвитку об’єднаних громад.
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громадських організацій тощо. Сформований 

ученими та фахівцями значний масив емпі-

ричних даних, які відображають практичні ре-

зультати реформи, та нормативних докумен-

тів, що визначають системні зміни у розвитку 

об’єднаних громад, стали інформаційною ба-

зою даного дослідження.

Метою статті є визначення нових можливос-

тей, наданих об’єднаним територіальним гро-

мадам України, в ході реалізації реформи фіс-

кальної децентралізації, та їхнього впливу на 

подальший розвиток ОТГ.

Результати дослідження. За два десятиліття 

незалежності Україна не могла зламати гіпер-

централізовану модель державного управ лін-

ня, що дісталась у спадок від радянського ми-

нулого. Разом з неефективним ад міні стра тив-

но-територіальним устроєм вона нівелювала 

роль та значення інституту місцевого самовря-

дування в країні, призвівши до зневіри у своїй 

значущості мільйони громадян. Тому обрання 

Україною шляху децентралізації, який про-

йшли як постсоціалістичні, так і розвинуті 

країни Європи, стало визначальним кроком 

до побудови демократичної правової держави. 

Це вибір більшої свободи та відповідальності, 

який має змінити сутність держави, перетво-

ривши громади з пасивних виконавців цент ра-

лізованих рішень на активних учасників сус-

пільного-політичного та економічного життя. 

Основним інструментом сприяння цьому роз-

глядається бюджетна (фіскальна) децентралі-

зація. Ч. Тібу, як один із засновників її теорії, 

стверджував, що «фіскальна децентралізація 

підвищує конкуренцію серед місцевої влади, 

що, у кінцевому рахунку, обмежує обсяг сус-

пільного сектору; децентралізація підвищує 

ефективність, оскільки місцева влада має кра-

щу інформацію про потреби своїх резидентів, 

на відміну від центральної влади» [1, c. 80]. 

Важливість та дієвість реформи доводить і ус-

пішна практика її проведення у багатьох роз-

винутих країнах. Аналіз їхніх результатів [2—6] 

показує існування позитивного прямого зв’яз-

ку між фіскальною децентралізацію та еко но-

мічним зростанням у цих країнах в середньо- 

та довгостроковій перспективі. Незважаючи 

на наявність у науковій літературі й протилеж-

них точок зору [7—9], яких все ж таки пере-

важно менше, варто погодитись із правильніс-

тю вибору України щодо втілення у життя да-

ної реформи. 

Однак для отримання очікуваного ефекту 

(щодо розвитку) у процесі перенесення світо-

вого досвіду мають бути дотримані основні 

умови, які, на думку А.О. Касич [10, c. 19], є 

такими: 1) обґрунтування етапів та форм про-

ведення децентралізації; 2) визначення оп ти-

мального рівня податкового навантаження на 

економіку; 3) оцінювання величини сектору 

та попиту на суспільні товари; 4) вимірюван-

ня рівня та ефективності децентралізації; 

5) передача повноважень на нижчі рівні уп-

равління та сформованого місцевого само-

врядування; 6) створення прозорої системи 

моніторингу та контролю витрат регіональних 

органів; 7) підвищення рівня підзвітності 

місцевих органів влади; 8) створення інфра-

структурних умов для розвитку місцевого са-

моврядування та бізнес-середовища; 9) пере-

розподіл доходів для виконання переданих 

повноважень; 10) надання преференцій біз-

несу; 11) стимулювання інвестицій. 

Враховуючи викладене, однак не вважаючи 

його вичерпно правильним, а також оціню-

ючи активний перебіг реформи фіскальної 

децентралізації з 2015 р., коли були ухвалені 

зміни до Бюджетного і Податкового кодексів 

України, визначимо основні законодавчі но-

вели у цій царині.

У напрямі розширення наявної дохідної бази 

місцевих бюджетів: передано з державного 

бю джету плату за надання адміністративних 

пос луг (крім 50 % адміністративного збору за 

дер жавну реєстрацію речових прав на неру-

хоме майно та їх обтяжень і державної реєст-

рації юридичних осіб та фізичних осіб-під-

приєм ців), а також державне мито; збільшено 

від соток зарахування екологічного податку; 

закріплення за місцевими бюджетами як ста-

більного джерела — податку на доходи фі-

зичних осіб за новими (для багатьох громад 

під вищеними) нормативами; запровадження 

збору із роздрібного продажу підакцизних 

товарів замість збору за виноградарство, са-

дівництво та хмелярство, який надходить до 

місцевих бюджетів; розширення бази оподат-

кування податку на нерухомість шляхом вклю-

чення до оподаткування комерційного (не-

жит лового) майна.

У напрямі підвищення бюджетної та фінан-

сової самостійності місцевих бюджетів: за-

кріплено право самостійного формування міс-

цевих бюджетів на основі стабільних дохідних 
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джерел і видаткових повноважень та основ них 

параметрів, визначених у проекті державного 

бюджету; встановлено затвердження місце-

вих бюджетів незалежно від термінів ухвален-

ня державного бюджету; спрощено процеду-

ру надання місцевих гарантій та здійснення 

місцевих запозичень від міжнародних фінан-

сових організацій шляхом запровадження прин-

ципу «мовчазної згоди» під час погодження 

таких операцій з Мінфіном.

У напрямі горизонтального вирівнювання бюд-

жетів та міжбюджетних відносин: запровадже-

но новий удосконалений механізм системи 

горизонтального вирівнювання податкоспро-

можності бюджетів через базову (реверсну) 

до тацію, яка має компенсаторний характер, 

розмір її визначається за закріпленими загаль-

нодержавними податками залежно від рівня 

надходжень на одного жителя; уведення в дію 

нових видів трансфертів — освітньої субвен-

ції (трансферт, який спрямовується на опла ту 

поточних видатків загальноосвітніх нав чаль-

них закладів усіх ступенів, у першу чергу на оп-

лату праці, проведення розрахунків за ене р-

го носії та комунальні послуги), медичної 

субвенції (трансферт, спрямований на оплату 

поточних видатків закладів охорони здоров’я, 

крім видатків на оплату комунальних послуг 

та енергоносіїв), дотація з державного бюдже-

ту місцевим бюджетам на здійснення переда-

них з держбюджету видатків з утримання за-

кладів охорони здоров’я (щомісячна допомога 

на сплату комунальних послуг та енергоносіїв); 

субвенція на забезпечення медичних заходів 

окремих державних програм та комплексних 

заходів програмного характеру (для реаліза ції 

державних програм і комплексних заходів у 

сфері охорони здоров’я).

У напрямі закріплення повноважень та від-

повідальності: децентралізація видаткових пов-

новажень у соціально-культурній сфері та чіт-

кий розподіл компетенцій, сформований за 

принципом субсидіарності; посилення від по-

відальності профільних міністерств за реалі за-

цію державної політики у освітній та медичній 

галузях шляхом визначення їх головними роз-

порядниками коштів відповідних субвенцій; 

надання права самостійного ви бо ру установи (в 

органах Казначейства чи ус тановах банків) з 

об слуговування коштів бюджету розвитку міс-

цевих бюджетів та власних надходжень бю-

джетних установ; спрощення процедури на-

дання місцевих гарантій і здійс нення запози-

чень від міжнародних фінансових організацій.

Провівши порівняння упроваджених нова-

цій з окресленими орієнтирами, можна завва-

жити їхнє переважне виконання та констату-

вати створення мінімально необхідних умов 

позитивного впливу фіскальної децентраліза-

ції на розвиток ОТГ та економіки України в 

цілому. Ґрунтуючись на дослідженнях А.О. Ка-

сич [10], сформулюємо структурно-логічну схе-

му такого впливу, інструментарієм якої є пе-

реваги децентралізації (рис. 1).

На старті реформи переважна більшість те-

риторіальних громад України, маючи право ви-

Рис. 1. Схема впливу фіскальної децентралізації на розвиток об’єднаної територіальної громади (побудовано авто ром)
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рішувати питання місцевого значення, була 

неспроможна це робити через брак власних 

коштів, занепад або відсутність інфраструк-

тури (необхідних будівель, споруд, доріг тощо), 

а також недостатність кваліфікованих кадрів 

[11, с. 2]. У результаті фіскальної децентралі-

зації окрім повноважень та власних фінансо-

вих ресурсів мають підвищитися, в першу чер-

гу, власні чи спільні з державним бюджетом 

асигнування на задоволення власних потреб 

громади, обізнаність в яких органів місцевої 

влади має також зрости завдяки укріпленню ак-

тивної громадянської позиції населення ОТГ 

та політичній частині реформи. Додаткові 

бюджетні кошти чи грошові надходження від 

ДФРР, донорів чи з інших джерел в економіку 

громади дадуть змогу поліпшити побут об’єд-

наної громади: облаштувавши територію про-

живання, розбудувавши чи створивши зручну 

транспортну та соціальну інфраструктуру, під-

вищивши кількість та якість надаваних ад-

мі ністративних, освітніх і медичних послуг. 

Позитивний імідж ОТГ, сформований у ре-

зуль таті таких дій, що відповідають Стратегії 

со ці ально-економічного розвитку громади, за -

безпечить поштовх до росту інвестиційної 

при вабливості території, активізувавши та-

ким чином бізнес-середовище, покращивши 

конкурентні переваги ОТГ та прискоривши 

міграцію робочої сили до даної громади. У ре-

зультаті в середньостроковій перспективі умож-

ливлюється підвищення рівня життя насе-

лення громади та соціально-економічне зрос-

тання в регіонах і країні в цілому. 

Такий позитивний прогноз є достатньо аб-

страгованим від маси негативних чинників, 

які можуть гальмувати процеси розвитку за 

окресленим сценарієм. Численні регіональні 

диспропорції призвели до нерівномірності фор-

мування податкової бази, що стало причиною 

майже суцільної залежності від дотацій знач-

ної частини місцевих бюджетів, особливо сіль-

ських та селищних. Через ускладнення про-

цесу перерозподілу бюджетних ресурсів та 

уп равління бюджетним процесом у цілому мо-

жуть виникати порушення строків фінансу-

вання та невиконання державою своїх «бюд-

жетних обіцянок», які не сприятимуть очі-

куваному покращенню. Через неузгодженість 

нагальних потреб територіальних громад із 

регіональними чи загальнонаціональними про-

грамами розвитку, так само можуть виникати 

проблеми з фінансуванням через ДФРР та 

погодженням інфраструктурних проектів. Па-

сив ність громадян, яка роками плекалась у 

свідомості радянського та пострадянського на-

селення, та професійна безпорадність нової 

місцевої влади може зруйнувати будь-які стра-

тегічні плани чи реформи. Не треба забувати і 

про політичні протистояння та лобіювання 

«своїх» інтересів у центрі і на місцях, які не 

сприяють створенню сильних, спроможних 

та самостійних громад.

Однак на теперішній час є доволі оптиміс-

тичні сподівання на успішний впив на роз-

виток ОТГ реформи децентралізації та її фіс-

кального напряму. Хоча, зважаючи на незнач-

ний термін її перебігу, можливо оцінити тіль ки 

Рис. 2. Темпи зростання бюджетів ОТГ в порівнянні з місцевими бюджетами України станом на 01.09.2017 (побудовано 

автором за даними [15, с.12])
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частково перший та другий рівень впливу за 

пропонованою схемою, а саме за змінами до-

ходної бази бюджетів ОТГ, ефективності міс-

цевої влади, відповідності пріоритетам, на-

прямам витрат.

За даними Міністерства регіонального роз-

витку, будівництва та житлово-комунального 

господарства України, у 2016 р. фактичні над-

ходження створених за 2015 р. 159 об’єднаних 

територіальних громад зросли майже в 7 разів 

з 1,1 млрд грн до 7,1 млрд грн, причому власні 

доходи збільшились більш ніж тричі (з 1 до 

3,3 млрд грн). Середній показник власних 

доходів об’єднаних громад із розрахунку на 

одного жителя ОТГ збільшився на 1645 грн. 

Доходи ж на душу населення в ОТГ зросли у 

середньому на 254 грн в порівнянні з територі-

альними громадами, які не об’єдналися [12].

Продовжилась позитивна тенденція і у по-

точному році. Власні доходи місцевих бюдже-

тів у 366 ОТГ за вісім місяців зросли на 85,5 % 

та склали 5,5 млрд грн. Для порівняння, про-

тягом січня—серпня 2017 р. власні надходжен-

ня всіх місцевих бюджетів України зросли на 

30,8 %, склавши 120,7 млрд грн. Середній по-

казник надходжень власних доходів на одно-

го жителя ОТГ збільшився на 816 грн. 207 гро-

мад перейшли на прямі міжбюджетні відно-

сини з початку 2017 р. Їхні власні ресурси 

зросли майже втричі, тоді як у старших громад 

на 34,3 %. 366 ОТГ отримали з державного 

бюджету субвенцію на розвиток інфраструк-

ту ри в сумі 826,3 млн грн [13]. 

Кроки Уряду, спрямовані на фінансову де-

централізацію, вже призвели до підвищення 

зацікавленості органів місцевого самовряду-

вання до збільшення надходження місцевих 

бюджетів, до вживання заходів із пошуку ре-

зервів їхнього наповнення та підвищення ефек-

тивності адміністрування податків і зборів [14]. 

Це позитивно вплинуло на структуру доходів 

місцевих бюджетів, підвищивши в них частку 

місцевих податків і зборів, яка протягом 2007—

2010 рр. не підіймалась вище 1,1—1,4 %, а у 

2016 р. становила вже 27,1 %. Випереджувальні 

темпи росту основних податкових джерел де-

монструють також саме ОТГ у порівнянні з ін-

шими населеними пунктами України (рис. 2).

Приріст доходів від плати за землю та єди-

ного податку, яким сприяли зміни у подат-

ковому законодавстві та розвиток підприєм-

ницької діяльності, суттєво переважає своїми 

темпами в ОТГ. Це може свідчити про ефек-

тивне господарювання ОТГ на своїй території. 

Високий приріст надходжень доходів від спла-

ти податку на нерухоме майно, відмінне від 

земельної ділянки, вказує на зацікавленість 

органів місцевого самоврядування у мобілі за-

ції коштів до своїх бюджетів та наявність ре-

зервів для подальшого зміцнення фінансової 

спроможності громад. А рекордне зростання 

плати за надання адміністративних послуг в 

об’єднаних територіальних громадах — ре-

зультат організації належної роботи з надан-

ня адміністративних послуг безпосередньо в 

ОТГ, де створюються Центри надання адмі-

ністративних послуг.

Зростання доходної бази бюджетів об’єд-

наних територіальних громад сприяло збіль-

шенню витрат на поточні потреби та розвиток. 

Експертами Мінрегіонбуду зазначено ефек-

тивніше у порівнянні з іншими населеними 

пунктами використання наявного у розпоряд-

женні ОТГ ресурсу, який спрямовувався на 

розвиток територій, а не накопичувався на де-

позитних рахунках в банках. На жаль, на об’єд-

нані громади у 2016 р. було покладено знач-

но більше видаткових повноважень, ніж їхня 

дохідна спроможність. Без відповідних ком-

пенсаторів залишилось фінансування всіх ви-

датків галузі освіти, крім оплати праці педа-

гогічного персоналу, оплати комунальних по-

слуг та енергоносіїв у галузі освіти та охорони 

здоров’я, пільгових перевезень тощо. Однак 

позитивним фактом є зменшення частки ви-

датків на заробітну плату та енергоносії у 

структурі місцевих бюджетів, що свідчить про 

ефективність заходів з енергозбереження та 

пе регляду кадрового потенціалу на місцях. 

Частка видатків розвитку у спеціальному фон-

ді бю джету зросла в ОТГ у 2017 р. на 88,3 % 

(88,0 % у 2016 р.), тоді як в інших населених 

пунктах тільки на 69,1 % (64 %), хоча у роз-

рахунку на одну особу тенденція зворотна: в 

ОТГ вони складають у середньому усього 283 

(116) грн, тоді як по всій Україні — 568 (344) грн 

[15, с. 13]. 

Держава також збільшила обсяги надання 

державної бюджетної підтримки громадам на 

їхній розвиток і розбудову інфраструктури. 

У 2017 р. передбачено державну бюджетну під-

тримку 366 ОТГ в обсязі 1,5 млрд грн. Ці ко-

шти розподілено між громадами залежно від 

площі їхньої території та чисельності сіль-
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сь ких жителів (чим більша кількість сільських 

жителів і площа території, тим більший обсяг 

субвенції ОТГ). За вісім місяців 2017 р. роз-

поділено 73,5 % коштів субвенції за проекта-

ми ОТГ, за рахунок яких громади впроваджу-

ють 1334 інфраструктурні проекти.

Отже, на стартовому відрізку реформа фіс-

кальної децентралізації поки що виконує по-

ставлені перед нею завдання. Підвищення ре-

сурсної бази ОТГ дало змогу «на давати більш 

якісні та більш різноманітні послуги своїм 

жителям, реалізовувати соціаль ні та інфраструк-

турні проекти, створювати умови для розвитку 

підприємництва та залучення інвестиційного 

капіталу, розробляти прог рами місцевого роз-

витку та фінансувати інші заходи для всебіч-

ного покращання умов проживання жителів 

громади» [13]. 

Висновки. Оскільки в Україні склалася об’ єк-

тивна потреба в забезпеченні вирівнюван ня 

соціально-економічного розвитку регіонів 

та зростання ролі територіальних громад у 

за безпеченні інтересів громадян в усіх сфе-

рах життєдіяльності, було започатковано пе-

ре не сен ня вагомого фінансового ресурсу на 

ниж чі рівні, що сприятиме активізації сус-

пільної та ділової активності. Проведення та-

ких кардинальних реформ як децентраліза-

ція в умовах війни, коли макроекономічна 

ситуація в країні не передбачає розпорошен-

ня коштів, мало значно більше ризиків, ніж 

в інших країнах Європи чи світу. Однак по-

передні результа ти реформування місцевого 

самоврядуван ня показали суттєве збільшен-

ня успішних практик розвитку громад, що 

скористалися пе ре вага ми децентралізації, не-

зважаючи на вплив негативних чинників. За-

порукою цього стали нові організаційні та 

фінансові мож ливості ОТГ, законодавчо за-

кріплені в ході реформи.

Визначено, що реалізація цих законодавчих 

новел дозволила об’єднаним територіальним 

громадам збільшити рівень власних надход-

жень до бюджетів ОТГ. Обґрунтовано пози-

тивний прямий вплив цих процесів на розви-

ток об’єднаних територіальних громад відпо-

відно до структурно-логічної послідовності 

етапів цього розвитку. Таке розуміння дає змо-

гу швидше узгоджувати оперативні плани гро-

мад з програмами їхнього стратегічного роз-

витку, спростивши визначення пріоритетів 

поточного моменту.

Тому важливо продовжувати процес фіс-

каль ної децентралізації, поступово вирішую-

чи проблеми оптимізації надходжень і повно-

важень бюджетів ОТГ, корегуючи плани роз-

витку громад, підтримуючи процес активізації 

громадського суспільства з метою посилення 

контролю за владою та визначення пріорите-

тів розвитку, що призведе до покращення умов 

їхнього життя.
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ФИСКАЛЬНАЯ ДЕЦЕНТРАЛИЗАЦИЯ 

В КОНТЕКСТЕ РАЗВИТИЯ ОБЪЕДИНЕННЫХ 

ТЕРРИТОРИАЛЬНЫХ ГРОМАД УКРАИНЫ

Рассмотрены финансовые и организационные возмож-

ности, предоставленные объединенным территориаль-

ным громадам (ОТГ) Украины в ходе реализации ре-

формы фискальной децентрализации. Проведена их си-

стематизация по основным направлениям. Построена 

структурно-логическая схема влияния фискальной де-

централизации на развитие ОТГ и регионов. По резуль-

татам анализа дана положительная оценка стартовому 

отрезку реформы в контексте развития объединенных 

громад.

Ключевые слова: фискальная децентрализация, реформа, 

объединенная территориальная громада, развитие, до-

ходы бюджета, местное самоуправление
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FISCAL DECENTRALIZATION 

IN THE CONTEXT OF DEVELOPMENT 

OF THE UNITED TERRITORIAL 

COMMUNITIES IN UKRAINE

The article considers financial and organizational opportu ni-

ties provided to the united territorial communities of Ukraine 

during the implementation of the fiscal decentralization 

reform, they are systematized in the main areas. A structural 

and logical scheme of the fiscal decentralization effect on the 

development of UTCs and regions has been constructed. 

Based on the results of the analysis, the starting segment of the 

reform was positively evaluated in the context of the united 

communities.

Keywords: fiscal decentralization, reform, united territorial com-

munity, development, budget revenues, local self-go vern ment.


