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Навіщо нам потрібні загальні знання про 
систему публічної влади?

• Аби зрозуміти чому пропонуються саме такі зміни, 
слід розуміти, як загалом працює система 
публічної влади.

• Аби могти дати відповідь на запитання, якого не 
має в списку готових відповідей слід мати більше 
інформації про предмет.

• Все нове, по суті уже колись було реалізованим, 
зараз йде переосмислення на новій основі, тому 
історичний досвід дуже потрібен.

• Не можна з деталей скласти машину, якщо ти її не 
уявляєш цілою! 



Федерація, унітарна держава

• Федерація не є вищою формою демократії та
ефективного управління.

• Федерація – це союз, об`єднання державних чи 
квазідержавних утвореннь. У світі лише 24 
федеральні країни з більш ніж 200 країн, в Європі 
є лише  5 федеральних країн. 

• Федерацій мало, оскільки більшість держав 
утворились на основі самовизначення націй і тому 
є унітарними.



Федерація – є стійкою, коли є 
сильний центр

• Німеччина, Австрія, Швейцарія, Бельгія, 
Боснія та Герцоговіна.

• Югославія та Чехословаччина – розпались.

• Іспанія – формально не федеративна 
країна, проте провінції мають багато 
повноважень, що створює ризики для 
країни. Каталонія , Країна Басків…
перманентні спроби самостійності. 



Каталонія за незалежність?



Еволюція українських республік

• 1990-91 – парламентська

• 1991-95 – президентсько-парламентська

• 1995-97 – президентська

• 1997-2006 – президентсько-парламентська

• 2006-2010 – парламентсько-президентська

• 2011-2013 - президентсько-парламентська

• 2014 – до тепер парламентсько-президентська

Не залежно від “типу” республіки, в Україні на 
конституційному рівні закріплено статус місцевого 
самоврядування. 



Місцеве самоврядування – ознака демократичної та 

ефективної публічної влади.

1. Всі країни Європи та більшість країн світу виділяють в системі органів 
публічної влади – органи місцевого самоврядування. 

2. Історично, початок місцевого самоврядування пов`язують із 
наданням містам Магдебурзького права в середні віки. 

3. Місцеве самоврядування реально є результатом передачі частини 
публічної влади від суверена – народу, місцевим спільнотам людей, 
об`єднаних місцем проживання. 

4. Наявність органів публічної влади на найближчому для людей рівні 
робить владу більш ефективною та дешевшою для суспільства.

5. УКРАЇНСЬКА РЕФОРМА МАЄ СФОРМУВАТИ ЕФЕКТИВНУ 
ДЕЦЕНТРАЛІЗОВАНУ УНІТАРНУ ДЕРЖАВУ!



Територіальний устрій та місцеве 
самоврядування 

1. Оскільки місцеве самоврядування спочатку появилось у 
містах, то основним суб`єктом місцевого самоврядування 
у всіх країнах є первинна місцева спільнота – комуна, 
громада, община, гміна і т.п.

2. В усіх європейський країнах найнижча ланка 
адміністративно-територіального устрою одночасно є 
територією юрисдикції органів місцевого самоврядування 
місцевої спільноти, яка там проживає.

3. На субрегіональному та регіональному рівнях 
територіального устрою органи місцевого та 
регіонального самоврядування є не в усіх країнах.



Типовий адміністративно-територіальний устрій досить 

великої європейської держави

1. Регіональний рівень (0,8 – 3,0 млн осіб): земля, провінція, область, 
воєводство, край;

2. Субрегіональний рівень (150-450 тисяч осіб): повіт, район, уєзд, …;

3. Муніципальний рівень: муніципалітет, комуна, волость, гміна, 
громада, община.

• На субрегіональному та регіональному рівнях обов`язково діють 
органи виконавчої влади, в багатьох країнах діють органи місцевого 
самоврядування.

• Органи виконавчої влади мають наглядові функції щодо рішень 
органів місцевого самоврядування.



Рівні адміністративно-територіального устрою унітарної 
держави(великої)

держава Парламент/уряд Державні податки

Регіональний (земля, 

воєводство, область, 

провінція)

Рада (виконавчий 

орган ради може 

бути відсутнім, є 

орган ВВлади)

Як правило 

власних доходів 

не має

Проміжний 

(район, повіт, 

графство)

Обмежене 

самоврядування

Як правило 

власних доходів 

не має

Базовий (комуна, 

громада, гміна)

Повноцінне 

самоврядування

Має власні та 

закріплені доходи



Місцеве самоврядування окремий інститут влади, не залежний ні від 
кого? 

Джерелом влади є народ

(весь народ, а не сукупність громад, регіонів чи станів)

Народ формує владу на основі виборів,

які мають бути періодичними, вільними, справедливими .

В принципі ОМС може і не існувати, але саме ОМС найближчі 
до людини, тому саме на них людина може впливати найкраще.

Законодавча виконавча судова

Державна влада



Для чого різні рівні урядування?

• Перший рівень – держава, законодавство, 
безпека, вироблення політики…

• Регіональний – регіональний розвиток,  
охорона довкілля, 
профтехосвіта…/спеціалізована медицина

• Районний/якщо є – спецшколи/вторинна 
медицина

• Громади – середня освіта, простір, 
послуги,…



Розпорядження 333-р від 01.04.2014. 
Старт реформи.



Nota bene
• Сьогодні українська децентралізація – яскравий приклад 

успішності її першого етапу, проте тут варто пам`ятати:

ЯК, В ЯКИХ УМОВАХ І ПРИ ЯКОМУ ЗОВНІШНЬОМУ ВПЛИВУ ми 
готували та здійснювали децентралізацію. 

Станом на початок 2014 року в Україні:

- так і не склався єдиний загальноукраїнський простір –
культурний, освітній, інформаційний… , ;

- Формально унітарна та централізована держава була насправді 
глибоко регіоналізованою;

- Намагання Януковича та його оточення остаточно завести Україну 
під протекторат Росії, привело до Революції Гідності, кривавим 
подіям на Майдані, втечі Януковича та більшості складу Уряду в 
Росію;

- Ще до формування нового Уряду України після Майдану, 
розпочалась гібридна агресія Росії проти України, яка вилилась 
у проросійські, сепаратистські виступи на сході та півдні нашої 
держави.



Крим



Донецьк



Луганськ



Харків



Одеса



Рішення про початок децентралізації було 
ухвалене у період жорсткої кризи:

• Відторгнутий Крим;

• Захоплено ключові міста на Донбасі;

• Відбуваються протистояння між українськими та 
проросійським силам у більшості міст півдня та 
сходу України;

• Практично відсутні на рахунках 
Держказначейства кошти на витрати держави та 
місцевого самоврядування.

• Україну штовхають у “федералізацію”!



Аби зрозуміти обрану ідеологію 
української децентралізації, слід 

ознайомитись з передумовами реформи і 
історією її підготовки

Важливі складові, яких багатьом не 
видно, або на які не звертають 

увагу



На лінії розлому

• Перебуваючи на лінії зіткнення європейської та
азійської цивілізацій, Україна постійно була об’єктом
зовнішнього тиску.

• Українські регіони, сформовані у складі різних імперій
не надто інтегровані між собою.

• Не маючи власної державності протягом багатьох
століть, українці не сформували власної управлінської
еліти та не мали традицій державного управління.

• Залишена у спадок радянська архаїчна система
адміністративно-територіального устрою та система
управління вперто не реформувалась через чинники ,
згадані вище.



Найбільші проблеми управління 
територіями перед реформою



Дивна логіка АТУ

• Найменша сільрада – 74 особи, найбільша – 10
тисяч осіб.

• Найменший район – 5200 осіб, найбільший –
186 тисяч осіб.

• Два сільських райони входили до складу
міськрад.

• В окремих міськрадах у підпорядкуванні були
інші міські, селищні та сільські ради.

• В складі міста Севастополя 31 населений пункт.



Надмірна подрібненість суб'єктів 
місцевого самоврядування

• 30 475 об’єктів адміністративно-
територіального устрою:

• Автономна Республіка Крим, 24 області, міста 
Київ та Севастополь;

• 490 районів та 178 міст обласного значення;

• 10 278 сільрад;

• 28 498 сіл;

• 12 135 представницьких органів місцевого 
самоврядування.
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*Примітка: 
Свердловський район Луганської 
області підпорядкований  
Свердловській міськраді, 
Краснолиманський  район Донецької 
області – Краснолиманській міськраді



Низька чисельність населення територіальних громад

10,9%

35,8%
45,4%

6,1% 1,3% 0,2%

До 0,5 тис. жителів

Від 0,5 до 1 тис. 
жителів

Від 1 до 3 тис. 
жителів

Від 3 до 5 тис. 
жителів

Від 5 до 8 тис. 
жителів

Від 8 і більше тис. 
жителів

Територіальні 

громади (50%) 
менше 1000 жителів

В Україні 92% сільських територіальних 
громад – менше 3 000 жителів. Майже 11% 
громад менше 500 жителів.

Чому забирають повноваження?

Розподіл територіальних громад
за чисельністю населення

Надмірна подрібненість територіальних громад

У понад 50% сільських територіальних громад  
дотаційність становить  більше 70 %.

483 територіальні громади на 90 % 
утримуються за рахунок коштів державного 
бюджету.

Якщо всі громади не можуть 
виконувати якесь повноваження, 
його передають на інший рівень 

управління.
Якщо немає повноважень – немає 

ресурсів.
Від слабкості одних, страждають усі.

Лише спроможність громад дасть змогу 
мати права і ресурси.



Неефективність використання публічних коштів



Незацікавленість у розвитку території

• Не зважаючи на економічний розвиток –
бюджет формується на основі видатків. Той,
хто не займається розвитком у кращій
ситуації.

• Планування території за межами
населеного пункту включає залучення трьох
суб'єктів – сільради, райради, РДА.

• Подрібненість території між сільрадами
створює обмеження для підприємців.



Проміжний висновок

• Україна розуміла неефективність своєї моделі
публічного управління в територіях задовго до
2014 року, проте на проведення реформи
політична еліта країни не наважувалась.

• Рішення про початок реформи було дещо не
очікуваним в умовах війни, але стало
асиметричним ходом проти подальшого
розхитування внутрішньої ситуації в Україні.

• Старт реформи став можливим завдяки
напрацюванням, що були здійснені у
попередні роки.



Спроби реформи місцевого 
самоврядування та територіальної 

організації влади в Україні

1990-2013 роки



Українська реформа 1990

• Україна 07.12.1990 року прийняла закон «Про
місцеві Ради народних депутатів місцеве та
регіональне самоврядування», який замінював
всевладдя обла/рай/міськкомів Комуністичної
партії на систему місцевого самоврядування.

• Це була революційна зміна системи
управління.

• Проте, через надмірну подрібненість сільрад
спроможного місцевого самоврядування в
сільських територіях не вдалось створити.



Спроба 1. 1998 рік.
Є концепція – немає реформи.

• 22 липня 1998 р. вийшов Указ №810/98
«Про заходи щодо впровадження Концепції
адміністративної реформи в Україні», який
мав запустити реформу.

• Концепція 1998 року так і залишилася
науковим напрацюванням з
половинчастими радянсько-європейськими
ідеями змін.



Спроба 2. 2005 рік

• Президент Віктор Ющенко оголосив про 
децентралізацію.

• Віце-прем’єр Роман Безсмертний розпочав 
роботи з моделювання нового АТУ. Робоча група 
підготувала законопроект.

• Прем’єр Міністр Юлія Тимошенко не підтримала 
реформу, посада віце-прем’єра була скасованою.

• Політична еліта готувалась до виборів 2006 і не 
хотіла реформи.



Спроба 3. 2008-09 роки

• Протягом 2008-09 років новосформоване 
Міністерство регіонального розвитку та 
будівництва (міністр – Василь Куйбіда, заступник 
Анатолій Ткачук, директор департаменту Юрій 
Ганущак) підготувало, а Уряд схвалив «Концепцію 
реформи місцевого самоврядування» за №900-р. 
29 липня 2009 р.

• Було затверджено план заходів із реалізації 
концепції, за яким реформа мала бути 
завершеною у 2014 році. Знову не вийшло. 



Спроба 4. Відкат 2010-13 роки

• Не зважаючи на декларування Президентом 
В.Януковичем підтримки децентралізації в Україні, 
Урядом М. Азарова було скасовано 
розпорядження попереднього уряду про 
схвалення концепції реформи і плану заходів з її 
реалізації.

• В 2013 році відбулась часткова реанімація робіт 
над новою редакцією концепції, яка була 
орієнтована винятково на європейських 
партнерів.



Спроба 5. Початок реформи 2014 рік

На березень 2014 року склалась унікальна ситуація 
для реформи:

- Є повністю готові розробки – концепція реформи і 
базові законопроекти (це вперше за всю історію 
України, коли ще є довіра і вже є проекти);

- Є віце-прем`єр В. Гройсман, який бажає провести  
реформу;

- Є міністерство та група експертів, що супроводжують 
всі роботи з реформи;

- Є прагнення людей до змін.



Реформа 2014

Зовнішньо та внутрішньо-політичне
тло



Ключові виклики 2014

• Втрата державного 
контролю над 
Кримом, частиною 
Донбасу.

• Слабкість державних 
інституцій для 
проведення реформи.

• Тиск на Україну з 
метою її федералізації, 
(а далі розчленування)

• Відсутність єдності 
щодо підтримки 
реформи у Верховній 
Раді України.

• Розкол політичних сил 
щодо змісту, темпів та 
мети реформи.

• Низька обізнаність 
населення щодо змісту 
реформи. Міфи.



Російське бачення української реформи





Німецьке бачення української реформи



Роджер Маєрсон (Roger Myerson), Hобелівський 
лауреат 2007 року з економіки

• В кожній області чи районі України вже 
існують ради, обрані місцевими 

мешканцями. Конституційна реформа, 
яка б надала цим місцевим радам 

повноваження з обрання керівників 
місцевих адміністрацій, могла б стати 
ключовим кроком на шляху полегшення 
напружених відносин між реґіонами та 

посилення демократії в Україні.



Що кинули на голови українців

Позиція окремих політиків



Партія “Батьківщина” – проти?!



Партія “Свобода” – Проти?!



Партія “Самопоміч” – проти?!



Політична підтримка реформи не у всіх і не 
завжди



Концепція реформи №333р від 01.04.2014 
оприлюднена віце-прем`єром Гройсманом



Мета реформи в Україні

1. Покращення якості життя людини не
залежно від регіону чи місця проживання.

2. Прискорене зростання економіки в
громадах через формування ефективної
місцевої влади, яка має для цього необхідні
повноваження, ресурси і яка є
відповідальною перед громадою.



Основні результати реформи, які ми 
хочемо отримати

Українці отримають можливість обирати місцеву владу, спроможну
вирішувати їхні місцеві проблеми завдяки тому, що:

• Всі громади отримають однакові повноваження, які
забезпечуватимуться ресурсами.

• Всі представницькі органи місцевого самоврядування матимуть власні
виконавчі органи.

• Місцеві державні адміністрації не виконуватимуть функції виконавчих
органів районних та обласних рад.

• Зникнуть “складні громади”.

• Ради громад отримають право на регулювання податків, які прив'язані
до території і є місцевими.

• Громади отримають нові повноваження у сфері охорони порядку.

• Області зможуть планувати і здійснювати заходи з регіонального
розвитку



Можливі шляхи реформи, які 
розглядались

• Федералізація – регіони отримують квазі-
державні повноваження, право нормативного
регулювання різних сферу суспільного життя.
(бажання Путіна).

• Регіоналізація – передача значних
повноважень на регіональний рівень,
ослаблення держави та громад. (комуністи,
регіонали (в опозиції).

• Децентралізація – більшість повноважень
передається громадам. (обрана модель)



Повноваження у громади

• Закон “Про добровільне об`єднання 
територіальних громад” надав об`єднаним
територіальним громадам весь комплекс 
повноважень, аналогічний містам 
обласного значення.

• Внесені зміни до різних НПА надали право 
громадам брати на себе повноваження 
деяких державних органів (ДАБІ, ЦНАП…)



Формування перспективних планів. 
Закарпатська область без перспективного плану.



Утворені ОТГ по регіонах України



Стимулювання створення ОТГ

Бюджетна децентралізація

Фінансова підтримка розвитку



Чому територіальні громади 
добровільно йдуть на об`єднання? 

• Прямі відносини з Державним бюджетом України,
передбачуваність власних фінансів.

• Залежність розміру власного бюджету від
економічної спроможності громади.

• Бюджетне вирівнювання, що стимулює розвиток.

• Фінансова допомога держави на формування
інфраструктури ОТГ.

• Можливість отримання коштів на проекти з ДФРР,
коштів секторальних міністерств, коштів МТД.



Бюджетна децентралізація з 
01.01.2015

ілюстрація



РОЗШИРЕННЯ ДОХОДІВ ЗАГАЛЬНОГО ФОНДУ

Передача зі спеціального фонду екологічного податку (крімрадіоактивних
відходів) з одночасним збільшенням нормативу зарахування до 80%                                         

(діюча норма - 35%)

100 % плати за надання адміністративних послуг

100 % державного мита З державного 
бюджету

Нові платежі Збір з роздрібного продажу підакцизних товарів за ставкою

від 2% до 5% вартості реалізованого товару

10% податку на прибуток підприємств приватного  
сектору економіки

Передача                  
з                               

бюджету   
розвитку

Єдиний податок

Податок на нерухоме комерційне (нежитлове) майно 

(розширення бази оподаткування податку на нерухомість)

До місцевих 
бюджетів



НОРМАТИВИ РОЗМЕЖУВАННЯ ПДФО

Надходження 

на території

міст обласного 

значення, 

районів,
Бюджетів

об’єднаних 

територіальних 
громад

Надходження

на території

м. Києва

Державний бюджет

Обласні бюджети

Бюджети міст 
обласного значення, 
району, об’єднаної 

громади

Бюджет м. Києва

60%

25%

15%

60%

40%



НОРМАТИВИ РОЗМЕЖУВАННЯ ПП

Надходження 

на території
областей

Надходження

на території

м. Києва

Державний бюджет

Обласні бюджети

Бюджет м. Києва

90%

10%

90%

10%



МЕХАНІЗМ ГОРИЗОНТАЛЬНОГО ВИРІВНЮВАННЯ 

Рівень бюджету Вид надходжень для вирівнювання

 обласні бюджети  податок на прибуток підприємств (10%)

 податок на доходи фізичних осіб (15%)

 бюджети міст обласного значення і районів

 бюджети об’єднаних територіальних 

громад

 податок на доходи фізичних осіб (60%)

 м. Київ  вирівнювання не здійснюється

0,9

1,1

Індекс 
податко-
спроможності

Реверсна 
дотація

1,0

+ 80 %

- 50 %

Базова 
дотація



Результати від бюджетної 
децентралізації

ілюстрація



Зростання власних доходів місцевих 
бюджетів



Оздоровлення місцевих фінансів
(місцеві бюджети майже не користуються позичками від держказначейства)



Зростання частки місцевих бюджетів у 
зведеному бюджеті держави



Україна стала однією з найбільш фінансово 
децентралізованих країн Європи



Фінансова підтримка територій 
з боку держави



Державна підтримка розвитку територій 
щорічно зростає



Децентралізація сьогодні

Виклики та ризики



Руйнація районного рівня.
Частина територій живе в нових умовах, частина в архаїчних



Вихід за межі компетенції. Політизація обласних рад. 
Ради, що ухвалили рішення про “конфедерацію”



Проблеми взаємодії громад в межах 
агломерацій, що складаються

(Київська/Одеська)

• Великі міста та менші 
громади навколо цих 
міст не взаємодіють у 
забезпеченні жителів 
навколишніх територій 
транспортною, 
освітньою, медичною 
інфраструктурою, 
спільним плануванням 
розвитку.



Місцеве самоврядування не поспішає перебирати 
на себе частину повноважень



Відсутність проектів розвитку і тримання 
коштів бюджету на депозитах



Об`єднані громади сьогодні

Планують, інвестують, 
розвиваються



Баранівська ОТГ

• Стратегія  розвитку до 
2020 року;

• Схема планування 
території;

• Нова місцева 
символіка;

• Логотип і брендбук;

• Проект “Молодіжний 
кластер органічного 
бізнесу”



Від сонячних елктростанцій до волонтерів-
вогнеборців



ОТГ та інвестиції



Від об`єднання до розумного 
зростання



Проміжний висновок

• Сьогодні ОТГ перейшли із фази утворення, 
притирання та освоєння коштів субвенції на 
формування інфраструктури до фази 
планування свого розвитку, пошуку 
інвестицій та створення комфортного та 
безпечного проживання своїх жителів у 
громаді.

• Це великий успіх, який має бути закріплено!



Ключові ризики та кроки

• В Україні різні території 
живуть за різними 
можливостями для 
розвитку: ОТГ –
необ`єднані тергромади, 
що провокує асиметрію 
розвитку.

• В 2019-20 роках Україна 
попадає в електоральний 
цикл, що несе загрозу 
стабільності.

• Україна має завершити 
процес утворення ОТГ 
по всій території 
держави та змінити 
районний поділ до 
виборів місцевих рад у 
2020 році!



Першочергові завдання для завершення 
реформи

• Ухвалити закон “Про засади адміністративно-
територіального устрою України” – 2018 рік.

• Провести роботи з формування районного поділу 
– 1 кв. 2019 року

• Затвердити новий адміністративно-
територіальний устрій держави – 2 кв. 2019 року.

• Провести вибори місцевих рад на новій 
територіальній основі – 2020 рік.



Українська децентралізація – гарний приклад 
системної реформи у дуже складній зовнішній та 

внутрішній ситуації в державі.

Децентралізація по-українськи, асиметрична 
відповідь гібридній війні РФ. Це 

децентралізація цементування держави, а не її 
руйнування, як того хотілось агресору. 



Команда 
Волинського ресурсного центру

Дякуємо за увагу!

www.vrc.rv.ua

Проект співфінансується в рамках програми польської співпраці у цілях розвитку
Міністерства ЗакордоннихСправ Республіки Польща


