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Особливості формування спроможних 
територіальних громад  
в контексті децентралізації в Україні

Одним з найголовніших елементів децентралізації в Україні стало формування базо-
вого рівня місцевого самоврядування – спроможних, об’єднаних територіальних гро-
мад, які за рахунок власних ресурсів, здатні вирішувати питання місцевого значення 
в інтересах їх жителів, тобто забезпечувати належний рівень освіти, культури, 
охорони здоров’я, соціального захисту, житлово-комунального господарства тощо. 
Метою статті є визначити особливості формування спроможних територіальних 
громад в контексті децентралізації в Україні. Розкрито основні підходи до визначення 
поняття «децентралізація»: системний і функціональний. Виділено два етапи децен-
тралізації в Україні: 1) 2014–2020 рр.; 2) з 2020 р. – дотепер.
Визначено, що децентралізація має стати ключовою в реалізації важливих цілей сус-
пільних трансформацій в Україні, що стосуються: зміни принципів суспільного роз-
витку; мотивації членів громад до покращення власного життя та впливу на його 
якість через механізми місцевого самоврядування; прискорення економічного зрос-
тання завдяки повнішому та ефективнішому розпорядженню місцевими ресурсами; 
становлення колективної ідентичності громади; залучення громад до ухвалення 
управлінських рішень у контексті регіонального та загальнонаціонального розвитку 
тощо. З’ясовано, що чинниками формування спроможних територіальних громад 
в контексті децентралізації в Україні були такі: здатність органів місцевого само-
врядування вирішувати суспільні питання, які належать до їх компетенції, для задо-
волення потреб населення відповідних адміністративно-територіальних одиниць; 
історичні, географічні, соціально-економічні, природні, екологічні, етнічні, культурні 
особливості розвитку відповідних адміністративно-територіальних одиниць; розви-
ток інфраструктури відповідних адміністративно-територіальних одиниць; фінан-
сове забезпечення відповідних адміністративно-територіальних одиниць; трудова 
міграція населення; оптимальні мережі соціальної інфраструктури та доступності 
публічних послуг у відповідних сферах.
Ключові слова: місцеве самоврядування, субсидіарність, децентралізація, бюджетна 
децентралізація, (об’єднана) територіальна громада, спроможна територіальна 
громада.

Вступ. Важливою складовою політичного 
й соціально-економічного розвитку країн ЄС є міс-
цеве самоврядування. Згідно з Європейською хар-
тією місцевого самоврядування від 15 жовтня 
1985 р., місцеве самоврядування – це «право 
і спроможність органів місцевого самоврядування 
в межах закону здійснювати регулювання й управ-
ління суттєвою часткою суспільних справ, які нале-
жать до їхньої компетенції, в інтересах місцевого 
населення» [2]. Це вказує на те, що спроможність 
є ключовою характеристикою місцевого самовря-
дування.

При цьому, найголовнішою частиною децентра-
лізації в Україні уряд обрав формування базового 
рівня місцевого самоврядування – спроможних, 
ефективних, здатних до розвитку об’єднаних тери-
торіальних громад (ОТГ), яким можна передати 
повноваження, ресурси і відповідальність, що 
означає самостійно, за рахунок власних ресурсів, 
вирішувати питання місцевого значення в інтер-
есах їх жителів, тобто забезпечувати належний 
рівень освіти, культури, охорони здоров’я, соціаль-
ного захисту, житлово-комунального господарства 
тощо. Фінансово спроможні ОТГ повинні стати 
одним із головних каталізаторів економічного 

зростання, а відтак, реальних соціальних зрушень 
в Україні [5, c. 65]. Відповідно, це ставить на поря-
док денний тему чи проблематику особливостей 
формування спроможних територіальних громад 
в контексті децентралізації в Україні.

Мета та завдання. Метою статті є визначити осо-
бливості формування спроможних територіальних 
громад в контексті децентралізації в Україні. Для 
досягнення цієї мети треба вирішити такі завдання: 
1) розкрити основні підходи до визначення поняття 
«децентралізація»; 2) виділити основні етапи 
децентралізації в Україні; 3) з’ясувати чинники 
формування спроможних територіальних громад 
в контексті децентралізації в Україні.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Децен-
тралізацію в Україні досліджено в роботах таких 
авторів як: О. Голубчак [33], Л. Гораль [33], Л. Кліві-
денко [4], Т. Колесник [34], С. Король [33], Н. Маце-
донська [4], Л. Пронько [34], М. Рабінович [37], 
О. Самборська [38], О. Чернеженко [31], Р. Шей- 
ко [29], Г. Шелест [37] тощо. Особливості фор-
мування спроможних територіальних громад 
в контексті різних аспектів децентралізації в Укра-
їні проаналізували у своїх працях Є. Дударенко [5], 
Т. Колесник [35], Т. Куценко [5; 6], О. Нижник [9], 
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Л. Пронько [35], О. Самборська [35], Я. Сіренко [6], 
М. Трещов [27], О. Чепель [30] тощо. 

Результати. В політичній науці виділяють два 
основні підходи до децентралізації: системний 
і функціональний. В рамках системного підходу, 
децентралізація – управлінська політична сис-
тема, що покликана здійснювати владно значущі 
практичні рішення, які географічно чи організа-
ційно перебувають поза межами безпосереднього 
впливу центральної влади [6, c. 6; 11]. Відповідно 
до функціонального підходу, децентралізація 
визначається як процес розширення і зміцнення 
прав та повноважень адміністративно-територі-
альних одиниць чи нижчих органів влади. Реаліза-
ція децентралізації на практиці можлива при одно-
часному звуженні прав і повноважень відповідного 
центру. Таке поєднання обумовлене оптимізацією 
та підвищенням управління суспільно важливих 
справ, найповнішою реалізацією регіональних 
та місцевих інтересів [6, c. 6; 12]. Ж.-П. Фаге зазна-
чає, що децентралізація – передача централь-
ним (національним) урядом визначених функцій, 
з усіма необхідними для їх виконання адміністра-
тивними, політичними і економічними атрибутами, 
до місцевих (або) органів влади, які є самостій-
ними одиницями і суверенними в географічних 
межах або функціональних сферах діяльності, які 
визначені на законодавчому рівні [32]. Дж. Літвак 
вказує на те, що децентралізація – передача влад-
них повноважень і відповідальності для виконання 
державних функцій з центрального уряду до під-
порядкованих або напівнезалежних державних 
органів і/чи до приватного сектору [36]. На думку 
ж Н. Топпервіна, децентралізація означає пере-
дачу політичних, адміністративних і/чи фінансових 
повноважень підрозділам середнього та/або ниж-
чих рівнів державної ієрархії [26]. 

Проаналізуймо особливості децентралізації 
в Україні. 1 квітня 2014 р. Кабінет Міністрів схва-
лив Концепцію реформування місцевого само-
врядування та територіальної організації влади 
в Україні, що передбачила такі завдання: 1) визна-
чення обґрунтованої територіальної основи для 
діяльності органів місцевого самоврядування 
та органів виконавчої влади, здатних забезпечити 
доступність та належну якість публічних послуг, що 
надаються такими органами, а також необхідної 
для цього ресурсної бази; 2) створення належних 
матеріальних, фінансових та організаційних умов 
для забезпечення здійснення органами місцевого 
самоврядування власних і делегованих повно-
важень; 3) розмежування повноважень у системі 
органів місцевого самоврядування та органів вико-
навчої влади на різних рівнях адміністративно-
територіального устрою за принципом субсидіар-
ності. Принцип субсидіарності – наріжний камінь 
організації публічної влади на місцях, відповідно 
до якого на базовому рівні виконуються усі повно-

важення, окрім тих, які виконати неможливо чи 
неефективно та які з цих причин передаються на 
вищий рівень; 4) розмежування повноважень між 
органами виконавчої влади та органами місце-
вого самоврядування на засадах децентралізації 
влади; 5) запровадження механізму державного 
контролю за відповідністю Конституції та законам 
України рішень органів місцевого самоврядування 
та якістю надання населенню публічних послуг; 
6) максимальне залучення населення до при-
йняття управлінських рішень, сприяння розвитку 
форм прямого народовладдя; 7) удосконалення 
механізму координації діяльності місцевих органів 
виконавчої влади [21; 24, c. 7–8].

В рамках першого етапу реформи децентралі-
зації (2014–2020 рр.) ключовими нормативно-пра-
вовими актами щодо спроможності громад були 
такі: Закон України «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад» (№ 157-VIII від 05.02.2015) 
та Методика формування спроможних територіаль-
них громад (постанова КМУ № 214 від 08.04.2015 – 
далі Методика) [16; 17]. У 2016 р. було прийнято 
постанову Кабінету Міністрів України «Про вне-
сення змін до Методики формування спромож-
них територіальних громад», якою врегульовано 
питання внесення змін до перспективних планів 
формування територій громад областей, подання 
таких змін на розгляд уряду, а також офіційного 
підтвердження складу об’єднаних територіальних 
громад, включених до відповідного перспективного 
плану [13]. У 2020 р. на виконання вимог Закону 
України «Про добровільне об’єднання територіаль-
них громад» до Методики було внесено зміни [14]. 
Відповідно до Методики спроможні територіальні 
громади – це «територіальні громади сіл (селищ, 
міст), які в результаті добровільного об’єднання 
здатні самостійно або через відповідні органи міс-
цевого самоврядування забезпечити належний 
рівень надання послуг, зокрема у сфері освіти, 
культури, охорони здоров’я, соціального захисту, 
житлово-комунального господарства, з урахуван-
ням кадрових ресурсів, фінансового забезпечення 
та розвитку інфраструктури відповідної адміністра-
тивно-територіальної одиниці» [28]. Спроможною 
територіальною громадою є така громада, в якій 
місцеві джерела наповнення бюджету, інфраструк-
турні та кадрові ресурси є достатніми для вирішення 
її органами місцевого самоврядування питань міс-
цевого значення, передбачених законодавством, 
в інтересах жителів громади [28].

Т.Д. Левітас і Я. Джикіч підкресливши зна-
чущість спроможності громад до надання базо-
вих публічних послуг, зазначили, що український  
«...уряд має більше хвилювати достатність масш-
табу об’єднаних територіальних громад для 
належного й раціонального управління шкільними 
мережами та відповідною інфраструктурою, ніж їх 
фінансова самодостатність» [7]. 
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Формування структури органів місцевого само-
врядування ОТГ залежить від наявного кадрового 
ресурсу та потреб жителів ОТГ [3; 10]. Під час 
упровадження реформи децентралізації Кабіне-
том Міністрів України було ухвалено Концепцію 
реформування системи професійного навчання 
державних службовців, голів місцевих державних 
адміністрацій, їх перших заступників та заступ-
ників, посадових осіб місцевого самоврядування 
та депутатів місцевих рад, а також План заходів 
щодо реалізації зазначеної Концепції, розрахова-
ний на 2018–2020 рр. [19; 22]. 

Одним з головних аспектів спроможності ОТГ 
є фінансова спроможність, певний рівень якої є, 
насамперед, результатом бюджетного та податко-
вого реформування. Українські дослідники Т. Куценко 
та Я. Сіренко вказують на те, що показник фінансо-
вої спроможності ОТГ не є вичерпним, виокремивши 
інституціональний, нормативно-правовий та ресурс-
ний аспекти спроможності ОТГ [6, c. 127]. 

Найважливішою складовою децентралізації стало 
надання саме фінансових (бюджетних) повнова-
жень ОТГ, тобто проведення бюджетної децентралі-
зації [5, c. 65]. В рамках бюджетної децентралізації 
розмежування повноважень між центральними і міс-
цевими органами влади передбачало два взаємо- 
пов’язаних процеси: 1) розподіл видаткових зобо- 
в’язань і дохідних джерел за рівнями бюджетної сис-
теми: державний, регіональний, місцевий; 2) визна-
чення обсягу повноважень, у межах яких органи 
влади могли визначати свої видатки і доходи. 
Реальний рівень децентралізації в політичному, 
адміністративному та фінансовому аспектах зале-
жав від рівня завершеності цих процесів [6, c. 127]. 
Т. Куценко та Я. Сіренко зауважують, що низький 
фінансовий потенціал органів місцевого само-
врядування з перекладанням на них делегованих 
функцій без компенсації видатків бюджетними над-
ходженнями, обмежував їхню повноцінну участь 
у бюджетному процесі, а також виступав стри-
мувальним фактором розвитку територій. Таким 
чином, бюджетна децентралізація стала найбільш 
ефективним та дієвим способом забезпечення усіх 
аспектів спроможності громад [6, c. 128].

Вагомим результатом реформи бюджетної 
децентралізації стало закріплення за місцевими 
бюджетами стабільних джерел доходів, та роз-
ширення дохідних джерел загального фонду міс-
цевих бюджетів, що стосується й бюджетів ОТГ:  
1) встановлено єдині нормативи відрахувань 
загальнодержавних податків (податку на доходи 
фізичних осіб та податку на прибуток підприємств) 
за кожною ланкою бюджету; 2) відмінено індика-
тивне планування Міністерством фінансів показ-
ників місцевих бюджетів; 3) передбачено форму-
вання єдиного кошика доходів загального фонду; 
4) розширено перелік джерел доходів загального 
фонду; 5) замінено систему балансування доходів 

і видатків місцевих бюджетів системою вирівню-
вання податкоспроможності територій [5, c. 70]. 

Найвищі показники доходів місцевих бюдже-
тів (загальний фонд) у 2020 р. було зафіксо-
вано у м. Києві та Дніпропетровській області, 
а найнижчі – в Луганській і Чернівецькій областях  
(див. табл. 1). Найвищі частки надходжень до 
місцевих бюджетів у загальному обсязі доходів 
характерні для м. Києва, Дніпропетровської, Пол-
тавської, Харківської та Київської областей, а най-
нижчі – для Закарпатської та Чернівецької облас-
тей (див. табл. 1).

В межах другого етапу реформи децентра-
лізації в Україні, який розпочався у 2020 р., було 
зосереджено увагу на потребі підвищення спро-
можності ОТГ насамперед до надання публічних 
послуг. Хоча принцип добровільності об’єднання 
продовжував зберігатися, уряд здійснював під-
готовчі кроки для застосування адміністративних 
стимулів. Відповідно до урядового Плану заходів 
з реалізації нового етапу реформування місце-
вого самоврядування та територіальної організації 
влади в Україні на 2019–2021 роки, що був ухвале-
ний 23 січня 2019 р., було задекларовано ціль – до 
1 травня 2020 р. розробити і внести зміни до пер-
спективних планів формування територій громад 
областей, які би повністю покривали території від-
повідних регіонів, ураховуючи при цьому урядову 
Методику формування спроможних територіаль-
них громад [18]. 

Якщо ОТГ було сформовано без урахування 
рекомендацій затвердженого КМУ перспектив-
ного плану області, то Закон України «Про добро-
вільне об’єднання територіальних громад» не 
порушувався: після схвалення проєкту рішення 
про добровільне об’єднання відповідна міс-
цева рада могла подавати зазначений проєкт до 
обласної державної адміністрації для надання 
висновку щодо його відповідності Конститу-
ції та законам України. У випадку позитивного 
висновку місцеві ради приймали рішення про 
добровільне об’єднання територіальних громад. 
Натомість, у випадку негативного висновку відпо-
відна обласна державна адміністрація повертала 
проєкт на доопрацювання. Якщо рішення про 
добровільне об’єднання територіальних громад 
було ухвалено, то місцеві ради зверталися до 
обласної державної адміністрації з пропозицією 
звернутися до Центральної виборчої комісії щодо 
призначення перших виборів депутатів сільської, 
селищної, міської ради та відповідного сіль-
ського, селищного, міського голови в установле-
ному порядку. Відповідно до ч. 1 ст. 8 Закону «Про 
добровільне об’єднання територіальних громад» 
ОТГ вважалася утвореною з дня набрання чин-
ності рішеннями всіх рад, що прийняли рішення 
про добровільне об’єднання територіальних 
громад [16, c. 11; 24]. Натомість, якщо ОТГ була 
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Таблиця 1
Частки надходжень до місцевих бюджетів у загальному обсязі доходів  

(з трансфертами) у 2020 р. [8]

Назва області
Надходження  
до місцевих  
бюджетів, 
(млн грн)

Трансферти  
з державного 

бюджету, 
(млн грн)

Усього доходи  
місцевих бюджетів 
(загальний фонд), 

(млн грн)

Частка надходжень 
до місцевих бюдже-

тів у загальному 
обсязі доходів, (%)

Вінницька 9 977,40 5 574,90 15 552,30 64,20%
Волинська 5 318,30 4 940,30 10 258,70 51,80%
Дніпропетровська 30 242,80 9 801,20 40 044,00 75,50%
Донецька 13 578,50 5 753,60 19 332,00 70,20%
Житомирська 7 457,50 4 656,10 12 113,70 61,60%
Закарпатська 5 352,00 6 601,10 11 953,10 44,80%
Запорізька 13 186,20 5 473,70 18 660,00 70,70%
Івано-Франківська 6 422,50 6 300,40 12 722,90 50,50%
Київська 17 143,00 6 244,40 23 387,50 73,30%
Кіровоградська 6 392,00 3 420,70 9 812,60 65,10%
Луганська 3 816,90 2 847,90 6 664,80 57,30%
Львівська 17 045,00 9 431,80 26 476,80 64,40%
Миколаївська 7 525,50 4 277,20 11 802,70 63,80%
Одеська 17 812,10 8 127,80 25 939,90 68,70%
Полтавська 12 165,20 4 047,30 16 212,50 75,00%
Рівненська 5 869,70 5 605,50 11 475,20 51,20%
Сумська 7 008,30 3 291,80 10 300,10 68,00%
Тернопільська 4 957,80 4 442,90 9 400,70 52,70%
Харківська 20 827,50 7 566,30 28 393,80 73,40%
Херсонська 5 552,00 4 375,80 9 927,80 55,90%
Хмельницька 7 520,00 4 570,40 12 090,30 62,20%
Черкаська 7 853,90 4 184,40 12 038,30 65,20%
Чернівецька 3 632,80 4 460,10 8 092,90 44,90%
Чернігівська 6 704,30 3 472,90 10 177,20 65,90%
м. Київ 46 753,60 6 370,10 53 123,70 88,00%
Україна 290 114,80 135 838,70 425 953,40 68,10%

сформована не згідно із затвердженим КМУ пер-
спективним планом формування територіаль-
них громад області, то уряд не був зобов’язаний 
визнавати відповідну ОТГ спроможною. Відпо-
відно, така ОТГ могла не отримати очікуваних 
повноважень та фінансових ресурсів [1, c. 12].

12 червня 2020 р. Кабінет Міністрів України 
затвердив новий адміністративно-територіальний 
устрій базового рівня, що мав забезпечити в Україні 
повсюдність юрисдикції органів місцевого самовря-
дування в межах території кожної з утворених спро-
можних територіальних громад [25]. Було затвер-
джено 1470 територіальних громад. Зауважимо, що 
12 серпня 2020 р. Соколівська громада Черкаської 
області була включена до Жашківської [15; 20]. 
Таким чином, громад стало 1469 (у т.ч. 31 терито-
ріальна громада знаходиться на тимчасово оку-
пованих територіях України, без врахування міст 
із спеціальним статусом Києва та Севастополя). 
Затвердження адміністративних центрів і територій 
територіальних громад АР Крим має бути виконане 
після деокупації. Зазначимо, що 17 липня 2020 р. 
постановою Верховної Ради України було утворено 

нові райони – 136 районів (у т.ч. 17 знаходяться  
на тимчасово окупованих територіях України) [23].

Згідно з п. 3 Методики (в редакції від 24 січня 
2020 р.) формування спроможних територіаль-
них громад здійснювалося з урахуванням таких 
чинників: 1) здатність органів місцевого самовря-
дування вирішувати суспільні питання, які нале-
жать до їх компетенції, для задоволення потреб 
населення відповідних адміністративно-терито-
ріальних одиниць; 2) історичні, географічні, соці-
ально-економічні, природні, екологічні, етнічні, 
культурні особливості розвитку відповідних адмі-
ністративно-територіальних одиниць; 3) розвиток 
інфраструктури відповідних адміністративно-тери-
торіальних одиниць; 4) фінансове забезпечення від-
повідних адміністративно-територіальних одиниць;  
5) трудова міграція населення; 6) результати попе-
редньої оцінки рівня спроможності спроможних 
територіальних громад; 7) оптимальні мережі соці-
альної інфраструктури та доступності публічних 
послуг у відповідних сферах [14].

Як видно з табл. 2 спроможними громадами 
вважаються такі, де проживає не менше ніж 
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3 тис. осіб та враховується індекс податкоспро-
можності громади не менше як 0,3. Це означає,  
що у спроможній ОТГ обсяг надходжень від податку 
на доходи фізичних осіб на одну людину має ста-
новити не менше ніж 30% від обсягу надходжень 
від податку на доходи фізичних осіб (ПДФО) на 
одну особу загалом по країні. Індекс податкоспро-
можності є коефіцієнтом, який визначає рівень 
спроможності наповнення податками відповідного 
бюджету порівняно з аналогічним середнім показ-
ником по Україні (у розрахунку на одну людину за 
надходженнями ПДФО). Частка місцевих подат-
ків та зборів не менше як 10% означає, що така 
частка у власних доходах ОТГ має бути не нижчою 
однієї десятої частини від усіх надходжень цього 
бюджету [1, c. 13].

Висновки. Децентралізація має стати клю-
човою в реалізації важливих цілей суспільних 
трансформацій в Україні, що стосуються мотива-
ції членів громад до покращення власного життя 
та впливу на його якість через механізми місце-
вого самоврядування. Чинниками формування 
спроможних територіальних громад в контексті 
децентралізації в Україні визначено такі: здатність 
органів місцевого самоврядування вирішувати 
суспільні питання, які належать до їх компетенції, 
для задоволення потреб населення відповідних 
адміністративно-територіальних одиниць; істо-
ричні, географічні, соціально-економічні, природні, 
екологічні, етнічні, культурні особливості розвитку 
відповідних адміністративно-територіальних оди-
ниць; розвиток інфраструктури відповідних адмі-
ністративно-територіальних одиниць; фінансове 
забезпечення відповідних адміністративно-тери-
торіальних одиниць; трудова міграція населення; 
оптимальні мережі соціальної інфраструктури 
та доступності публічних послуг у відповідних сфе-

рах. В подальших дослідженнях проаналізуємо 
специфіку формування і функціонування інсти-
туту старости в системі місцевого самоврядування 
в Україні.
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One of the most important elements of decentralization in Ukraine is formation of a basic level 
of local government, i.e. capable and united territorial communities. At the expense of their 
own resources, they must be able to solve the issues of local importance in the interests 
of their inhabitants, i.e. to ensure the appropriate level of education, culture, health care, 
social protection, housing and communal services, etc. Therefore, the purpose of the article 
is to determine the specifics of the formation of capable territorial communities in the context 
of decentralization in Ukraine. The author revealed the main approaches to the definition 
of «decentralization», i.e. systemic and functional ones. In addition, there are two stages 
of decentralization in Ukraine: 1) in 2014–2020; 2) from 2020 – until now.
The researcher identified that decentralization should become the key attribute  
in the implementation of important systemic goals of social transformation in Ukraine, relating 
to: changes in the basic principles of social development; motivating community members 
to improve their own lives and influence their quality through different local government 
mechanisms; accelerating economic growth through fuller and more efficient use of local 
development resources; formation of the collective identity of community; involvement 
of communities into governance decisions in the context of regional and national development. 
It was found that the factors of formation of capable territorial communities in the context 
of decentralization in Ukraine are as follows: the ability of local government to solve public 
issues that fall within their competence to meet the needs of the population of the respective 
administrative and territorial units; historical, geographical, socio-economic, natural, 
ecological, ethnic and cultural features of the development of the respective administrative 
and territorial units; the development of the infrastructure of the respective administrative 
and territorial units; financial support of the respective administrative and territorial units; labor 
migration of the population; optimal networks of social infrastructure and accessibility of public 
services in the relevant areas.
Key words: local government, the principle of subsidiarity, decentralization, budget 
decentralization, united territorial community, capable territorial community.
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