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of financial solvency factor while forming combined territorial communities, which downgrades
other socially important principles of their creation due to mismatch between current budget
system and the tasks to be solved in the process of reforming of administrative and territorial
system of the country. The authors stressed the necessity to deepen legislative, regulative
and organizational maintenance of reform, amend certain provisions of the Constitution of
Ukraine and improve inter�budget relations.

Keywords: territorial organization of authorities, local governance, administrative and territorial
reform, budget system, inter�budget relations.

На протяжении 2015–2016 гг. в Украине был реализован ряд практических ша�
гов по реформированию административно�территориального устройства страны,
касающихся таких важных вопросов, как:

– изменение территориальной основы местного самоуправления на уровне
базовых административно�территориальных единиц посредством объединения
сельских, поселковых и городских советов;

– изменение полномочий органов местного самоуправления в объединенных
территориальных общинах (ОТО);

– бюджетная самостоятельность и финансовая состоятельность ОТО.
При этом проявились проблемы, осложняющие ход реформы, а в отдельных

случаях ставящие под сомнение ее успешность. Их анализ важен в контексте даль�
нейшего совершенствования территориальной основы местного самоуправления
и его возможностей. К сожалению, фундаментальных аналитических исследова�
ний этого процесса недостаточно, а отметить можно лишь наработки Националь�
ного института стратегических исследований * [1]. Отдельные вопросы реформи�
рования отражены в экспертных материалах ** [2]. Итак, цель статьи – освещение с
научно�методологических и практических позиций достигнутых результатов, вы�
явленных проблем и путей продолжения административно�территориальной ре�
формы и финансово�бюджетной децентрализации в Украине.

По состоянию на 1 октября 2016 г. в Украине созданы 184 объединенные тер�
риториальные общины: 168 общин, перешедших на прямые отношения с централь�
ным бюджетом, и 16 – в которых проведены выборы в органы власти и которые
получат бюджетную самостоятельность согласно измененному бюджетному стату�
су с 1 января 2017 г. Большинство общин (159) создано в 2015 р. В течение января –
сентября 2016 г. их количество выросло на 25 единиц. Всего процессом объедине�
ния общин в Украине (кроме временно оккупированных территорий АР Крым,
Донецкой и Луганской областей) было охвачено 813 сельских советов (из 9724), 48
поселковых (из 599) и 26 городских (из 363), в целом – 887 советов. Доля единиц
административно�территориального деления, которые объединились и провели
первые местные выборы, составляет 8,1%, то есть процесс объединения общин за
указанный период малоактивен. В нем участвовали 8,2% сельских, 8% поселковых
и 6,9% городских советов (табл.).

Полученные данные подтверждают зарубежный опыт сложного добровольно�
го объединения общин. Вместе с тем он свидетельствует о возможности активиза�
ции объединения в случае использования механизмов финансового стимулирова�

* Про внутрішнє та зовнішнє становище України в 2016 році : Аналітична доповідь до щоріч�
ного послання Президента України до Верховної Ради України. – К. : НІСД, 2016. – С. 402–410.

** Короткий огляд реформи місцевого самоврядування та територіальної організації вла�
ди в Україні / Інститут громадянського суспільства [Электронный ресурс]. – Режим доступа :
http://www.csi.org.ua/korotkyj�oglyad�reformy�mistsevogo�sam/; Місцеве самоврядування в Україні
2015 / Асоціація міст України [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://www.auc.org.ua/
sites/default/files/library/stanlg_2015.pdf.
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ния. В 2016 бюджетном году определенное финансовое стимулирование ОТО осущест�
влялось за счет целевых субвенций на формирование инфраструктуры общин и
средств Государственного фонда регионального развития. Такой стимул частично
отразился на росте активности процесса объединения во ІІ полугодии 2016 г. Цент�
ральной избирательной комиссией Украины согласовано обращение облгосадмини�
страций о проведении 11 декабря 2016 г. первых выборов в 41 общине, а 18 декабря –
в 143 общинах, принявших решение об объединении. С учетом этого по состоянию
на 1 января 2017 г. общее количество объединившихся общин (сельских, поселко�
вых, городских советов) ожидаемо составит 1739 (15,9% от имеющихся до начала ре�
формы децентрализации), из них: 48 – городских (13,2%), 113 – поселковых (18,8%),
1558 – сельских (16,1%). Таким образом, на конец 2016 г. количество ОТО может до�
стичь 368 (рис. 1).

Показатели объединения территориальных общин
(по состоянию на 1 октября 2016 г.) *

* Составлено авторами по данным веб�сайта “Децентрализация власти” [Электронный ресурс]. –

Режим доступа : http://www.minregion.gov.ua/napryamki�diyalnosti/regional�dev/rozvytok�mistsevoho�

samovryaduvannya/reformuvannya/veb�sayt/.

** Без временно оккупированных территорий.
**** Без Донецкой области.
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Рис. 1. Количество объединенных территориальных общин
(в которых, по решению ЦИК, будут проведены первые выборы)

Составлено авторами по данным веб�сайта “Децентрализация власти” [Электронный ресурс]. –
Режим доступа : http://www.minregion.gov.ua/napryamki�diyalnosti/regional�dev/rozvytok�mistsevoho�

samovryaduvannya/reformuvannya/veb�sayt/.

При этом показатель доли общин, которые за 2 года объединились (15,9%), нельзя
признать весомым. Согласно Концепции реформирования местного самоуправле�
ния и территориальной организации власти в Украине, одобренной соответствую�
щим Распоряжением Кабинета Министров Украины *, новая территориальная осно�
ва местного самоуправления должна быть сформирована не позже 2017 г. Постанов�
ление Верховной Рады Украины ** также предусматривает, что местные государствен�
ные администрации могут действовать только до 1 марта 2018 г., что подтверждает
необходимость завершения реформирования местного самоуправления и террито�
риальной организации власти в 2017 г. Кроме того, почти половина общин, в кото�
рых выборы состоялись в 2016 г. и которые были сформированы в соответствии с
утвержденными перспективными планами, могут быть признаны финансово несо�
стоятельными и не получить нового бюджетного статуса.

Таким образом, ожидаемые темпы реформирования территориальной основы
местного самоуправления не выдерживаются. Это вызывает проблемы, которые
сложно решать, а именно:

– дисбаланс районных бюджетов (районный бюджет вынужден нести груз фи�
нансирования социальной сферы необъединенных общин, потеряв при этом до�
ходную базу от территорий объединенных общин, как правило, финансово более
состоятельных);

– управленческий дисбаланс (неурегулированность ряда вопросов разграни�
чения полномочий между уровнями территориальных общин, района, области;
необходимость содержания штата в местных государственных администрациях и
объединенных общинах с теми же функциями; снижение эффективности работы
райгосадминистраций при неопределенности перспектив их деятельности и т. п.);

– необходимость выделения из государственного бюджета значительных ре�
сурсов для стимулирования объединения общин.
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* Про схвалення Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної орга�
нізації влади в Україні : Розпорядження Кабінету Міністрів України від 01.04.2014 р. № 333�р
[Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/333�2014�%D1%80.

** Про попереднє схвалення законопроекту про внесення змін до Конституції України :
Постанова Верховної Ради України від 31.08.2015 р. № 656�VIII [Электронный ресурс]. – Ре�
жим доступа : http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/656�19.
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Фактически появляется задача либо решительного ускорения реформы в направ�
лении формирования новой территориальной основы местного самоуправления и
избегания проблем разной категории сложности, касающихся местных бюджетов и
властных полномочий на базовом уровне административно�территориального уст�
ройства, либо адаптации управления и бюджетирования к функционированию раз�
ных категорий органов местного самоуправления на базовом уровне.

Решительное ускорение реформы возможно двумя путями. Во�первых, через
внесение изменений в Конституцию Украины с отказом от принципа исключитель�
но добровольного объединения общин, введение в конституционное поле процесса
объединения не только сельских, но и городских и поселковых общин; создание объе�
диненных территориальных общин административными методами согласно утвер�
жденным в установленном порядке перспективным планам их формирования (это�
му должен предшествовать пересмотр перспективных планов на новой методологи�
ческой основе, о необходимости чего говорится дальше); во�вторых, через внесение
изменений в Бюджетный кодекс Украины с предоставлением всем (объединенным и
необъединенным) общинам равного бюджетного статуса (как для объединенных об�
щин), что будет подталкивать общины с низким бюджетным потенциалом к объеди�
нению; перестройку государственной бюджетной политики и политики региональ�
ного развития, перераспределение бюджетных поступлений в пользу местных бю�
джетов с доведением их доли в Сводном бюджете государства до 30–35% (в условиях
существующих военно�политических угроз для Украины и ее текущего экономиче�
ского состояния это сложно сделать) и значительное увеличение участия государ�
ственного бюджета в поддержке бюджетов и программ социально�экономического
развития объединенных территориальных общин.

К сожалению, первый вариант (который считаем самым целесообразным) при
имеющемся составе Верховной Рады Украины малоперспективен. Второй вариант
не требует изменений в Конституции Украины, поэтому более реален для поэтап�
ной реализации, однако в таком случае в течение длительного периода одновре�
менно будут функционировать объединенные и необъединенные общины, что вы�
зовет соответствующие трудности в управлении.

Независимо от дальнейших сценариев объединения общин необходимо изме�
нить методологические и методические подходы к формированию административ�
но�территориальных единиц базового уровня. Действующая Методика формиро�
вания состоятельных территориальных общин, утвержденная Постановлением Ка�
бинета Министров Украины *, согласно которой должны разрабатываться также
проекты перспективных планов формирования территорий общин, фактически пре�
небрегает основополагающими принципами Европейской хартии местного само�
управления **, ратифицированной соответствующим Законом Украины, в частнос�
ти, относительно прав граждан на участие в управлении государственными дела�
ми, что лучше всего может осуществляться именно на местном уровне, а также
эффективного и близкого к гражданину управления, реализуемого через органы
местного самоуправления.

Данная Методика побуждает к формированию недопустимо больших террито�
риальных общин, где разрыв между гражданином и властью еще больше растет. Воз�
никают проблемы не только доступности публичных услуг. Для многих жителей тер�

* Про затвердження Методики формування спроможних територіальних громад : Поста�
нова Кабінету Міністрів України від 08.04.2015 р. № 214 [Электронный ресурс]. – Режим досту�
па : http://zakon3.rada.gov.ua/laws/show/214�2015�%D0%BF.

** Про ратифікацію Європейської хартії місцевого самоврядування : Закон України від
15.07.1997 р. № 452/97�ВР [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://zakon5.rada.gov.ua/
laws/show/452/97�%D0%B2%D1%80.
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риториальных общин, населенные пункты которых отдалены от центра до 25 км и
даже больше, теряется сущность общины, объединенной общими интересами и ощу�
щением причастности к требующим решения задачам по ее развитию. Соответствен�
но, главная цель реформы – повысить инициативу жителей, преодолеть рецидивы
советских патерналистских ожиданий и привлечь население к решению вопросов
развития общества – так и не достигнута. Однако указанная Методика почему�то и
не предусматривала этого. По нашему мнению, не соблюдаются важнейшие прин�
ципы и задачи, которые должна была бы обеспечить административно�территори�
альная реформа в Украине, – демократизация общественной жизни, широкое учас�
тие граждан в процессах жизнедеятельности территориальных общин и управления
ими; активизация инициативы жителей общин; реализация потенциала их самораз�
вития; формирование фундамента гражданского общества.

При навязывании создания слишком больших территориальных общин ссыла�
ются на необходимость соблюдения принципов их финансовой состоятельности,
однако процесс трактуется исполнительной властью неверно, ситуационно, без уче�
та перспектив развития общин, более того – без реальной бюджетной децентрализа�
ции, ведь доля местных бюджетов в Сводном бюджете государства уменьшается.

Расчеты финансовой состоятельности осуществляются на основании имеющихся
показателей бюджетных поступлений. При этом не учитывается один из важнейших
классических принципов системного подхода – принцип развития [3, с. 187]. Итак,
существующее положение, являющееся следствием незаинтересованности необъе�
диненных общин в увеличении доходов местных бюджетов, фактически консерви�
руется в крупных объединенных общинах. Бюджетная же практика 2016 г. свидетель�
ствует о значительных резервах наполнения бюджетов общин. Это демонстрируют
небольшие объединенные общины, которые, находясь в жестких бюджетных усло�
виях, вынуждены искать резервы доходов и находят их. Кроме того, многократный
рост периферийности территорий в крупных общинах никак не корреспондирует с
задачами по преодолению социально�экономической депрессивности территорий в
Украине, вовлечению их ресурсного потенциала в процессы регионального и обще�
государственного развития, которые исходят из целей государственной региональ�
ной политики, определенных Государственной стратегией регионального развития
на период до 2020 года *. Она предусматривает: развитие сельской местности; повы�
шение эффективности использования внутренних факторов развития регионов; пре�
дотвращение усиления диспропорций, тормозящих развитие регионов; поддержку
экономически менее развитых и депрессивных территорий.

Первым годом функционирования объединенных территориальных общин на
новых принципах формирования и использования бюджетных ресурсов, направ�
ленных на преодоление патерналистской модели финансовых отношений между
государственным и местными бюджетами и стимулирование территориальных об�
щин к эффективному использованию собственного финансово�экономического
потенциала, стал 2016 г. Однако результаты имплементации в течение года меха�
низмов финансовой децентрализации, а также дальнейшие шаги в этом направле�
нии нельзя признать исключительно положительными.

Рассмотрим основные проблемы, риски и пути повышения эффективности фи�
нансового обеспечения функционирования ОТО. Финансовая состоятельность тер�
риториальных общин зависит в первую очередь от формирования доходной базы мест�
ных бюджетов. Объем доходов (с трансфертами) общего фонда бюджетов объеди�

* Про затвердження Державної стратегії регіонального розвитку на період до 2020 року :
Постанова Кабінету Міністрів України від 06.08.2014 р. № 385 [Электронный ресурс]. – Режим
доступа : http://zakon0.rada.gov.ua/laws/show/385�2014�%D0%BF.
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ненных территориальных общин в Украине за I полугодие 2016 г. составил 3093 млн.
грн., что в 7 раз больше, чем доходы местных бюджетов (вошедших в состав ОТО) в
I полугодии 2015 г. *. Такой значительный рост состоялся главным образом за счет
того, что в 2016 г. ОТО получили субвенции из государственного бюджета. За этот
период вдвое увеличились собственные доходы бюджетов ОТО, поскольку они полу�
чили 60% поступлений от налога на доходы физических лиц (НДФЛ).

В целом уровень зависимости местных бюджетов от государственного, харак�
теризующийся долей субвенций и дотаций в общих доходах ОТО, в I полугодии
2016 г. оставался высоким (56%). Часть образованных в 2015 г. территориальных
общин имела предельно низкий уровень финансовой состоятельности, особенно
это касалось малых территориальных общин (до 3 тыс. жителей). У них собствен�
ные доходы бюджетов в расчете на 1 чел. в 2016 г. были меньше 1200 грн., а доля
трансфертов из государственного бюджета превышала 64% (рис. 2). При таких об�
стоятельствах зависимость развития ОТО от политики правительства в плане
финансовой поддержки новообразованных общин очень высока.

Рис. 2. Средние значения удельных показателей собственных доходов бюджетов ОТО
в разрезе их групп по численности населения (I полугодие 2016 г.)

Построено авторами по: Децентралізація: місцеві бюджети 159 об’єднаних територіальних громад

(перше півріччя 2016 р.) [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://decentralization.gov.ua/pics/

attachments/Monitoriing_OTG.pdf.

С одной стороны, решение правительства о поддержке всех ОТО, пожелавших
объединиться, и их переводе на прямые взаимоотношения с госбюджетом можно
считать правильным, поскольку большинство этих общин мобилизовали собствен�
ный потенциал и получили положительные финансовые результаты, то есть показа�
ли хороший пример объединения другим общинам. С другой стороны, уже сегодня
есть ОТО, в которых с учетом ограниченных кадровых и финансовых ресурсов суще�
ствуют трудности с эффективным выполнением возложенных на них полномочий.
Такие общины, очевидно, будут нуждаться в дальнейшем укрупнении. Однако тер�
риториальное расширение общин не должно превышать границы допустимой транс�
портной отдаленности их населенных пунктов от административных центров. Осо�
бенно это касается периферийных, удаленных от центров экономической активнос�
ти сельских территорий, горных районов. Для них, безусловно, следует использовать
дополнительные инструменты государственной бюджетной поддержки.

Одна из проблем формирования финансового ресурса ОТО состоит в том, что
их собственные доходы во многих случаях прямо не зависят от функционирования

* Децентралізація: місцеві бюджети 159 об’єднаних територіальних громад (перше півріччя
2016 р.) [Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://decentralization.gov.ua/pics/attachments/
Monitoriing_OTG.pdf.
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мощных субъектов хозяйствования со значительным количеством рабочих мест и
формируются за счет акцизов на горючее, алкогольную продукцию и табачные из�
делия. Не отрицая целесообразность закрепления части акцизов на алкогольную
продукцию и табачные изделия в доходах местных бюджетов базового уровня, сле�
дует отметить неоднозначную роль акцизного налога на горючее в виде источника
формирования бюджетов сельских, поселковых и городских общин, что объясня�
ется такими рисками:

– риск углубления внутрирегиональных асимметрий развития территорий: более
высокие поступления от этого вида акциза получают бюджеты общин, располо�
женных в пригородной зоне или на важных транспортных магистралях, чем укреп�
ляются их и так высокие бюджетные возможности; как следствие, увеличивается
отставание экономически слабых территорий, которые практически лишены до�
ходов от введения акцизного налога;

– риск замедления темпов объединения общин, поскольку общины, получившие
значительный дополнительный финансовый ресурс от акцизного налога на горю�
чее, не имеют стимулов и не стремятся к объединению.

С учетом этого считаем, что необходимо оставить доходы от акциза на горючее
за городами областного значения и ОТО, а доходы, получаемые другими террито�
риальными общинами, направить в районные и областные бюджеты.

Проблема углубления внутрирегиональных асимметрий связана также с не�
достатками действующей системы бюджетного выравнивания посредством ин�
струмента базовой (реверсивной) дотации. На уровне общин она осуществляется
с учетом территориальной дифференциации налоговой состоятельности, рассчи�
танной лишь по НДФЛ. При этом общины, на территории которых есть источни�
ки для получения рентных доходов (природные ресурсы местного значения, важ�
ные транспортные магистрали), и те, которые пользуются преимуществами рас�
положения вблизи крупных городов, фактически присваивают соответствующую
ренту, чего лишены другие общины. Считаем, что такие доходы следует учиты�
вать при определении коэффициентов налоговой состоятельности общин и с
целью бюджетного выравнивания.

Территориальные общины, объединившись, получают такие же полномочия,
как и города областного значения (в частности, по управлению общеобразователь�
ными учебными заведениями, учреждениями культуры и здравоохранения первич�
ного и вторичного уровней), а также образовательную и медицинскую субвенции,
базовую дотацию. Считаем абсолютно правильным то, что одновременно с наделе�
нием ОТО финансовыми ресурсами на них также возлагаются полномочия и от�
ветственность. Однако у финансовой децентрализации имеется негатив – темпы
роста собственной доходной части местных бюджетов ниже темпов роста их расхо�
дов. При этом теряется одна из основных целей реформы, состоящей не в простом
перераспределении финансового ресурса между уровнями бюджетной системы, а в
построении системы государственного управления на принципах субсидиарности
и передачи полномочий на уровень, где они будут реализовываться наиболее эф�
фективно. Вместо этого в настоящее время на местные бюджеты базового уровня
возлагается ответственность за финансирование ряда сложных для реализации пол�
номочий, в частности, в сфере образования, здравоохранения и т. п., которые, на
наш взгляд, эффективнее выполнялись бы на более высоких уровнях.

Основные проблемы в сфере образования связаны с нехваткой средств, пере�
даваемых из госбюджета органам местного самоуправления для финансирования
образовательной сети, а также с отсутствием государственных социальных стан�
дартов и отраслевых нормативов финансирования социальных услуг.
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В ОТО в 2016 г. существовала значительная разница между объемом фактиче�
ских расходов на одного ученика и образовательной субвенцией. Например, в бю�
джетах ОТО, созданных во Львовской области, расходы на образование в 2016 г. со�
ставили в целом 102,4 млн. грн., или 51,3% всех расходов [2]. При этом общая сумма
образовательной субвенции, поступившей этим общинам, равнялась 78,7 млн. грн.,
поэтому найти 23,7 млн. грн. для ОТО области непросто. Особенно сложно это для
общин, где образовательная субвенция не обеспечивает даже половины фактиче�
ских расходов на образование. На периферийных сельских территориях, особенно в
горных районах, такое положение типично. Решить этот вопрос через оптимизацию
сети образовательных заведений можно лишь частично, но далеко не полностью, что
делает попытки создать сельские территориальные общины с оптимальными про�
странственными параметрами безрезультатными, ведь при существующих подходах
они оказываются финансово несостоятельными.

Ситуацию необходимо изменить, в частности, путем разграничения полномо�
чий в сфере общего образования. К полномочиям местного самоуправления нуж�
но отнести начальную и основную школы (I–II степеней), а общеобразовательные
учебные заведения более высокого уровня, осуществление методической, инспек�
торской работы в системе образования – к полномочиям районного уровня с соот�
ветствующей государственной поддержкой и контролем. Такое разграничение дей�
ствует, например, в Словакии и Польше.

Нехватка бюджетного ресурса (в форме образовательной субвенции) для фи�
нансирования расходов образовательной сферы связана главным образом с суще�
ствованием большого количества малокомплектных школ, которые являются очень
затратными, и наличием дошкольных отделений при общеобразовательных заве�
дениях (финансирование которых не покрывается образовательной субвенцией).
Как следствие, ОТО направляют собственный финансовый ресурс на дофинанси�
рование образовательных расходов. В то же время отметим, что уже первые резуль�
таты 2016 г. свидетельствуют об активности ОТО в реформировании образователь�
ной сети. Такая тенденция должна была бы поддерживаться правительством, одна�
ко распределение образовательной субвенции на 2017 г. опять происходит на базе
старых принципов – без новых социальных и отраслевых стандартов и нормативов.

Стагнация существующего положения в образовательной сфере сочетается с
ручным режимом распределения средств образовательной субвенции из районных
бюджетов, в частности, дополнительной дотации на содержание учреждений обра�
зования и здравоохранения. Так, новым в Государственном бюджете Украины на
2017 год * является расчет образовательной субвенции исключительно для финан�
сирования педагогического персонала, что может негативно повлиять на качество
образовательной услуги, ведь органы местного самоуправления, не владеющие до�
статочным ресурсом для дофинансирования расходов на образование, будут сокра�
щать педагогические кадры, чтобы высвободить определенные средства для вы�
платы заработной платы вспомогательному персоналу. В особо сложной ситуации
окажутся малокомплектные сельские школы, в которых доля непедагогического
персонала достигает 50%.

При передаче на местные бюджеты дополнительной финансовой нагрузки в
части оплаты коммунальных услуг учреждениями образования и здравоохранения
одновременно планируется выделить областным и районным бюджетам из госбюд�
жета 14,9 млрд. грн. в виде дотации на их содержание (5,9 млрд. грн. – областным
бюджетам, 9 млрд. грн. – районным). Однако в бюджете на 2017 г. не предусмотре�

* Про Державний бюджет України на 2017 рік : Закон України від 21.12.2016 р. № 1801�19
[Электронный ресурс]. – Режим доступа : http://zakon5.rada.gov.ua/laws/show/1801�19.
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ны компенсационные ресурсы для городов областного значения и ОТО, в связи с
чем значительная часть объединенных территориальных общин неожиданно ста�
вится в сложное финансовое положение.

В то же время формирование эффективной с социальной и финансовой точек
зрения образовательной сети практически не возможно без выработки и утвержде�
ния государственных социальных стандартов и нормативов в описательном и стои�
мостном виде по каждому из полномочий, делегированных государством местно�
му самоуправлению. Считаем, что нужно позволить органам местного самоуправ�
ления устанавливать минимальное и максимальное значения таких нормативов в
зависимости от объемов собственных финансовых ресурсов, пересматривать при�
менение отраслевых стандартов предоставления услуг и нормативов при осущест�
влении расходов из местных бюджетов, в частности, тех, которые касаются образо�
вательной сферы, штатных нормативов, рабочей нагрузки.

Реформа административно�территориальных структур должна быть заверша�
ющей стадией широкомасштабного реформирования в различных сферах обще�
ственно�политической и социально�экономической жизни государства [4, с. 148].
В данном случае административно�территориальное реформирование опережает
ряд реформ, которые следовало осуществить в других сферах, и сопровождается
соответствующими проблемами. Для их устранения целесообразно:

– определить способность обеспечивать качественное предоставление основ�
ных публичных услуг за счет близости к жителям как один из основополагающих
критериев формирования административно�территориальных единиц базового
уровня – территориальных общин. Отказаться от формирования как недееспособ�
ных в данном аспекте слишком малых и излишне больших по территории общин, в
которых растет отдаленность между жителями и властью и ухудшается доступность
административных и социальных услуг;

– внести изменения в методику формирования территории ОТО и закрепить в
ней критерий 20�минутной транспортной доступности от населенных пунктов к
административным центрам общин с учетом качества дорожной сети. Превысить
этот критерий можно исключительно при согласии жителей населенных пунктов,
расположенных вне зоны 20�минутной транспортной доступности;

– создать условия и стимулы для саморазвития территориальных общин, реа�
лизации их социально�экономического потенциала, в том числе посредством рас�
ширения доходной части бюджетов административно�территориальных единиц
базового уровня, дальнейшего совершенствования межбюджетных отношений,
реальной бюджетной децентрализации;

– пересмотреть распределение полномочий в сферах образования и здравоохра�
нения. К полномочиям базового уровня административно�территориального устрой�
ства необходимо отнести исключительно содержание общеобразовательных учебных
заведений I–II степеней и учреждений здравоохранения первичного уровня (ФАПов,
амбулаторий). Разработать и утвердить государственные социальные стандарты и
нормативы в описательном и стоимостном виде по каждому из полномочий, делеги�
рованных государством органам местного самоуправления.

Выводы

Осуществляемое в Украине в течение 2015–2016 гг. реформирование админи�
стративно�территориального устройства демонстрирует отдельные положительные
результаты и определенные недостатки, причины которых кроются в методологи�
ческих просчетах при выборе концептуальных подходов к построению новой си�
стемы административно�территориальных единиц, слабом институциональном
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обеспечении реформы и организационных недочетах. Очевидным становится то,
что применяемые методические приемы формирования объединенных территори�
альных общин нацеливают на чрезмерное укрупнение базового звена администра�
тивно�территориальной системы, одновременно растет разрыв между жителями и
властью, нивелируется мотивационный фактор по активному вовлечению населе�
ния в жизнедеятельность территориальных общин, более широкому использова�
нию экономического потенциала территориального развития и преодолению при
этом недопустимо глубоких территориальных экономических и социальных дис�
пропорций. Считаем, что, с общественной точки зрения, неоправданно пренебре�
гать такими важными задачами, которые должна была бы решить реформа. Кроме
того, ее результативность снижают несистемность реформирования, несовершен�
ство и противоречивость межбюджетных отношений.
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