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Процес добровільного об’єднання територіальних громад викликає 
жваві дискусії як серед безпосередніх учасників, які є суб’єктами  
перетворень, так і серед громадських активістів, а також в публікаціях 
засобів масової інформації. В переважній більшості зміст цих дискусій 
відображає не реальний стан речей, а стереотипи, пов’язані з 
реалізацією Закону України «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад».  

Попри наявність в Одеській області успішних прикладів об’єднання 
територіальних громад (в 2002 р. відбулось об’єднання навколо 
м.Іллічівська сіл Олександрівка, Мала Долина, Бурлача Балка, яке 
експертами і громадами визнано успішним), а також затвердження 
рішенням сесії Одеської обласної ради № 1392-VI від 24 червня 
поточного року перспективного плану формування територій громад 
для 24 новоутворених  громад, низка громад все ще перебувають в 
процесі обговорення шляхів і моделей об’єднання. Важливим є факт, 
що досі триває процес обговорення в районах, які зосереджені вздовж 
державного кордону України або є місцями компактного проживання 
представників національних меншин. Це вимагає особливої уваги до 
процесу об’єднання громад з метою запобігання виникненню 
конфліктних настроїв (стосується як можливих конфліктів етнічних груп 
між собою, так і переносу конфліктного потенціалу на відносини між 
національними меншинами і державою). 

Активна діяльність з інформування щодо перебігу реформи 
проводиться Одеським представництвом Офісу реформ з питань 
децентралізації, а також іншими структурними підрозділами, 
відповідальними за здійснення реформи. Однак, як свідчать дискусії в 
середині самих громад, комунікативних зусиль для переконання у 
перевагах об’єднання на поточному етапі виявилось недостатньо. 
Відсутність чіткої інформаційної стратегії щодо роз’яснення закону 
породжує негативні очікування громад щодо його реалізації. 
Використання неврегульованих  Законом «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад» питань в риториці окремих політичних сил є 
додатковим фактором, який породжує конфліктне сприйняття вказаного 
закону і, поряд з іншими факторами, може сприяти падінню рівня 
легітимності влади. Вказаний чинник є досить ризикованим, особливо в 
тих районах Одеської області, де проукраїнські сили не набрали 
більшість голосів на виборах до Верховної Ради України у жовтні 2014р.  

Додаткові ризики створює одночасна імплементація Закону і 
наближення виборів до місцевих рад у жовтні 2015р. Невдоволеність 
місцевих громад може стати істотним чинником падіння рейтингів 
партій, які входять до складу коаліції і, навпаки, посилити політичні сили,  



 
 

які використовують популістську риторику і намагаються не допустити 
безконфліктний перебіг реформ. .  

Аналітична записка відображає сприйняття імплементації Закону 
України «Про добровільне об’єднання територіальних громад», 
очікування місцевих громад від імплементації реформи місцевого 
самоврядування, бачення представників Одеської області щодо 
можливостей і обмежень імплементації Закону. 

Дослідження здійснене громадською організацією «Сприяння 
міжкультурному співробітництву» в рамках проекту «Українська 
миротворча школа» за сприяння посольства Великої Британії в Україні 
(ngo-pic@ukr.net) 

 

Методологія  

Дослідження проведено методом аналізу відкритих джерел інформації, 
трьох фокус-групових опитувань представників малих і великих громад 
в південних і північних районах Одеської області, а також включеного 
спостереження під час семінарів «Перспективи розвитку місцевого 
самоврядування на Півдні Одеської області в рамках проекту 
«Українська миротворча школа», які було проведено для органів 
місцевого самоврядування Болградського, Татарбунарського, 
Ізмаїльського, Ренійського та Кілійського районів. В семінарах взяли 
участь 53 представники вказаних громад, включно з сільськими 
головами й місцевими активістами.  

Оскільки південь Одеської області (українська Бессарабія) істотно 
відрізняється від інших районів, насамперед через значну кількість 
громад, в яких компактно проживають представники болгарської, 
молдовської, гагаузької спільнот, в дослідженні проаналізовано 
відмінності у сприйнятті імплементації реформи на півдні і на півночі 
Одеської області.  

Враховуючи різну соціально-економічну готовність до об’єднання 
громад з чисельністю населення до 1000 осіб і до 3000 осіб, окремі 
фокус-групові опитування проводились для представників т.зв. «малих» 
і «великих» громад.  

Період проведення фокус-групових опитувань: 24 травня – 9 червня 
2015р.  

Період проведення семінарів: 22 - 26 червня 2015 року   

Результати фокус-групових досліджень і включеного спостереження під 
час семінарів відображають соціально-психологічне сприйняття 
реформи децентралізації представниками територіальних громад.  



 
 

1. Сприйняття і очікування щодо об’єднання. Основні ризики 
об’єднання  

1.1.Спрощення  управління і зменшення бюрократичних структур 

Учасники фокус-групового опитування як південних, так і північних 
районів не очікують позитивних змін щодо простоти управління. Це 
стосується як великих, так і малих громад. Більше того, основні 
побоювання полягають в тому, що структура управління, навпаки, 
ускладниться, а якість адміністративних послуг погіршиться. Учасники 
опитувань підкреслюють, що імплементація закону потребує часу. 

Зокрема, респонденти зауважують, що перенесення видачі документів, 
що ідентифікують особу, до центру об’єднаної громади і позбавлення 
керівництва громади на місцях такої функції, істотно ускладнює життя 
членів громади. За умов низького розвитку інфраструктури, проїзд до 
центру об’єднаної громади є додатковим фактором, який забирає час і 
гроші пересічного громадянина. Як результат – негативні очікування 
щодо зменшення бюрократичних процедур. 

Додаткові занепокоєння респондентів викликають питання спадковості 
майна громад у випадку об’єднання. На думку учасників опитування, 
незрозуміло, хто є розпорядником майна, як у новій громаді 
виконуватимуться договори оренди, чи матимуть силу державні акти, 
оскільки Цивільний кодекс України регулює ці питання лише 
опосередковано. 

1.2.  Очікування щодо покращення соціальної інфраструктури  

Ані в південних, ані в північних районах Одеської області немає 
позитивних очікувань щодо покращення соціальної інфраструктури. 
Навпаки, є серйозними побоювання щодо погіршення її якості, що 
здатне зчинити негативний вплив на надання послуг в громаді (закриття 
шкіл, ФАПів, будинків культури). 

За умови гомогенного етнічного складу в північних районах області, 
більш істотним конфліктогеном  може виступати потенційне скорочення 
робочих місць через закриття закладів соціальної інфраструктури. Крім 
того, фактором, який ускладнює адаптацію мешканців громади до 
впровадження реформи, є їх неготовність змінювати звичний спосіб 
життя. 

Погоджуючись в окремих випадках з необхідністю закриття 
неперспективних закладів соціальної інфраструктури через їх невисоку 
затребуваність (наприклад, будинки культури в населених пунктах з 
невеликою кількістю населення, які потребують значних витрат з 
бюджету населеного пункту), учасники опитування зазначають, що їх 



 
 

закриття також здатне призвести до соціальних невдоволень через 
скорочення робочих місць. 

1.3. Врахування фактору міжетнічних відносин в південних 
районах Одеської області  

Якщо для північних районів основним фактором, який міг би 
перешкодити об’єднанню, є різний рівень розвитку інфраструктури, то 
для південних районів це, здебільш, різний етнічний склад населення, 
особливо в селах з компактним проживанням болгарської, молдовської 
чи гагаузької спільнот, та відстань між селами. Зокрема, представники 
окремих громад зазначали, що не виключають виникнення конфліктів на 
побутовому ґрунті, які, за умови їх ескалації, здатні перекинутись на 
міжнаціональні відносини: «Якщо, наприклад, обиратимуть старосту в 
об’єднаній громаді, зрозуміло, що переможе висуванець з громади, де 
населення більше. Якщо в цьому селі переважають болгари, то 
конфлікт з молдованами вже гарантований, навіть якщо він нічого іще 
не встиг зробити. А що може статися, якщо ця особа комусь відмовить». 

Найбільш серйозним побоюванням малих територіальних громад є 
можливий перерозподіл бюджетних коштів на користь крупних центрів і 
невизначений порядок отримання фінансування. Слід зазначити, що 
побоювання щодо рівномірного розподілу бюджетних коштів характерні 
як для великих, так і для малих громад. 

1.4. Розподіл коштів і міжбюджетні відносини  

В умовах невизначеності ролі держави у фінансуванні громад внаслідок 
їх об’єднання додаткового значення набуває розподіл коштів і 
надходження до бюджету громади податків: «Ми на себе не заробимо. 
Якщо взяти південь: Комінтернівський, Біляївський район - вони 
спроможні самі на себе заробити. Ми ж – ні. Проблема в тому, що в 
кожному населеному пункті дуже мала кількість населення. При 
скороченні робочих місць, скоротиться і ПДФО, тобто податки, які 
наповнюють бюджет».  

Одним з чинників, які викликають занепокоєння сільських голів, є 
відсутність критеріїв економічного обґрунтування об’єднання громад: 
«Якщо у нас тисяча жителів, то кожен щось отримує: субвенцію чи іще 
щось. Але коли буде 30 тисяч – це інша справа» Відсутність чіткого 
розуміння розподілу бюджетних коштів і можливостей розпоряджатися 
бюджетом населеного пункту ускладнює реалізацію стратегії його 
розвитку. Представники громад зазначили високу необхідність в 
отриманні консультацій  експертів з регіонального економічного 
розвитку.  



 
 

1.5. Транспортна інфраструктура як перешкода мобільності 
всередині громад  

Значною перешкодою на шляху до об’єднання громад є низький рівень 
розвитку транспортної інфраструктури, що перешкоджає мобільності 
населення, можливості працювати в центрі об’єднаної громади, якщо 
для цього треба долати відстань в 20-30 км. Цей чинник однаково 
непокоїть як представників громад півдня, так і півночі Одеської області. 
Окремор наголошуються побоювання щодо транспортної безпеки під 
час переїздів до центру об’єднаної громади, оскільки навіть подолання 
відстані у 20 км з існуючою якістю доріг робить небезпечним 
пересування, особливо в зимовий період. 

2. Готовність населеного пункту стати центром об’єднання 
територіальної громади 

Важливо, що в південних і в північних районах представники громад не 
мають чіткого бачення ролі, функцій і обсягу повноважень держави в 
процесі об’єднання, що викликає додаткові негативні очікування.  

Характерно, що навіть у великих територіальних громадах відсутні 
позитивні очікування і бажання стати центром у разі об’єднання. 
Особливо це стосується громад півдня Одеської області. Зокрема, 
негативним очікуванням представників великих громад є вагання щодо 
необхідності утримувати менш потужні в фінансовому сенсі громади і 
здійснювати управління ними, що призведе до збільшення 
навантаження на управлінський апарат за умови збереження його 
чисельності. Представники окремих великих громад півдня області 
вважають за доцільне об’єднання навколо міст, в той час як самі не 
висловлюють бажання стати центром громади, навіть попри наявність 
розвинутої інфраструктури.  

В той же час, деякі громади в північних районах висловили готовність 
до такого об’єднання, акцентуючи увагу на тому, що логіка реформи є 
зрозумілою, а труднощі в ході її імплементації – обґрунтованими. 
Зокрема, великі надії покладаються на розповсюдження практик 
електронного врядування.  

3. Розуміння інструментів місцевої демократії 
представниками громад і використання цих інструментів в 
діалогах із владою 

Представники більшості громад мають не достатньо чітке уявлення 
щодо інструментів місцевої демократії.  

Попри наявність статутів територіальних громад у населених пунктах, 
голови яких увійшли до вибірки, зазначалося, що їх сутність 



 
 

незрозуміла, а відтак, - статути не часто слугують основою ухвалення 
рішень щодо розвитку громади.  

Існує плутанина навіть на рівні термінів. Респонденти у відповідях 
зазначали, що в їх населених пунктах проводяться громадські слухання, 
проте коли ставилося уточнююче запитання, виявлялось, що фактично 
відбувалось громадське обговорення, на яких переважно були присутні 
працівники бюджетної сфери. Характерно, що питання об’єднання 
громад обговорювались саме в такому форматі, і за своєю формою 
були швидше презентацією бачення реформи з боку центральних 
органів влади, ніж справжнім інструментом діалогу. 

Нерідко громадські слухання розуміються представниками громад як 
обговорення, звітування сільських голів перед громадами,  

Як зауважили респонденти, збори громадян з винесенням на них 
питань, актуальних для розвитку громади, відбуваються 1-2 рази на рік. 
На таких зборах вирішуються найбільш значущі для громади питання. В 
той же час, збори за місцем проживання (об’єднання дворів, будинків) 
не проводяться. 

Попри наявність зареєстрованих органів самоорганізації населення в 
населених пунктах північних районів Одеської області, жителі зрідка 
використовують таку форму вирішення питань розвитку громади і 
діалогу з владою. Попри те, що в Україні не працює такий інструмент 
місцевої демократії, як місцевий референдум, учасники опитування як в 
південних, так і в північних районах області підкреслювали, що бажаною 
формою консультацій щодо необхідності об’єднання міг би стати 
місцевий  референдум.  

4. Процедура реалізації функцій старости.  

Законом України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» 
передбачено створення інституту старости як лідера громади, проте не 
визначено його функції, порядок вступу на посаду і обсяг повноважень. 
Відповідні процедури відсутні і в чинній редакції Закону України «Про 
вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, 
місцевих рад та сільських, селищних, міських голів» (оскільки 
вірогідність ухвалення нового закону про місцеві вибори на разі 
невідома, відштовхуємось від діючого закону). Загалом, серед громад 
як південних, так і північних районів Одеської області відсутнє розуміння 
функцій, обсягу повноважень, порядку обрання чи призначення 
старости. 

 В той же час, представники громад як півдня, так і півночі Одеської 
області одностайні щодо негативних конотацій слова «староста», яке 
асоціюється з періодом окупації Одеської області румунською армією 



 
 

під час Другої Світової війни. Зокрема, квінтесенцією ставлення громад 
до назви посади старости став вираз «кожному старості по два поліцаї». 
Як зазначили учасники опитування, в умовах нез’ясованих 
повноважень, посада не повинна бути виборною, оскільки потенційний 
кандидат не буде спроможний сформулювати свою передвиборчу 
програмуі визначитись із стратегією розвитку населеного пункту. 

5. Перспективи усунення недоліків закону «Про добровільне 
об’єднання територіальних громад» 

Слід зазначити, що в місцевих громадах майже відсутнє бачення шляхів 
усунення недоліків закону. Таку пасивність частково можна пояснити 
відсутністю вкорінених практик сталого діалогу з органами центральної 
влади, який передбачав би зворотній зв’язок, а також нерозвиненістю 
інструментів місцевої демократії. 

Попри те, представники громад як півдня, так і півночі Одеської області 
констатують, що уникнення конфліктів при імплементації закону 
можливо лише з часом. Закон «Про добровільне об’єднання 
територіальних громад» сприймається як доцільний лише для 
територій, де малі села розташовані на відстані 2-3 км один від одного: 
«Наприклад, якщо в селі 300 подвір’їв, варто об’єднуватись. В нас же по 
950-960 подвір’їв, це дуже багато для об’єднання».  

В південних районах області також підкреслюють недоцільність 
уніфікованого підходу до об’єднання громад: «Неможливо одним 
законом об’єднувати громади по всій території України. Є села по 500-
600 осіб населення, там потрібно об’єднуватись. У нас по 3000 осіб, це 
достатньо великі громади самі по собі. Вони можуть впоратись зі своїми 
функціями самостійно. Є свої садочки, клуби, школи. Можливо на 
півночі такий підхід спрацює, в нас – ні».  

Як в південних, так і в північних районах Одеської області присутнє 
бачення, що об’єднання громад в такому вигляді, як воно 
запропоновано поточною редакцією Закону, актуальне для Західної 
України: «Можливо в західній частині країни і потрібно об’єднання, там 
населені пункти зовсім невеликі, вони розкидані по горах і їм треба 
розвивати туризм. У нас туризм не спрацює. Але спрацює пасіка, 
свинарство, за рахунок цього ми живемо. Якщо провести місцевий 
референдум, результати будуть різні. Тому що питань всього два: ви за 
чи проти об’єднання?». 

Характерно, що серед представників малих сіл, попри їх готовність до 
об’єднання, фіксуються найбільш негативні очікування щодо 
об’єднання, які в узагальненому вигляді вони описують як «очікування 
відмирання села». Респонденти на півночі Одеської області 



 
 

зазначають, що населення громад не готове до об’єднання і його 
наслідків на поточному етапі реформи.  

Крім того, респонденти відзначають брак комунікації з органами влади, 
відповідальними за імплементацію реформи, що породжує нерозуміння 
її особливостей: «Питання дуже серйозні і ми на нашому рівні не 
можемо знайти на них відповідь. Як сьогодні показувати людям плюси 
цього закону? Як його реалізовувати? Дуже важко і головам. Як 
працювати з населенням?». 

Представники південних районів були більш категоричні в оцінці закону, 
зазначивши, що його насильно нав’язують і він не потрібен. 

Проте, як на півдні, так і на півночі Одеської області, респонденти 
підкреслили зайвість поняття «добровільність», коли йдеться про 
об’єднання. На думку респондентів, об’єднання громад в 
запропонованому форматі не є добровільним. 

Також, додатковим спостереженням в ході проведених семінарів  стало 
виявлення проблеми у здійсненні горизонтальної комунікації між 
різними громадами одного рівня. Таку проблему озвучили представники 
практично кожного району, які виявились неготовими до пошуку 
варіантів компромісу щодо об’єднання. 

 

Висновки 

Проведені фокус-групові дослідження і спостереження під час семінарів 
дозволяють дійти висновку про нераціональність уніфікованого підходу 
до об’єднання територіальних громад.  

Процес територіального об’єднання громад на нинішньому етапі 
впровадження реформи децентралізації влади в Одеській області 
викликає тривожні очікування представників громад. Неоднозначне 
сприйняття реформи притаманне як північним, так і південним районам 
Одеської області. Попри констатацію необхідності її проведення, 
неврегульованість окремих питань, які не визначені Законом України 
«Про добровільне об’єднання територіальних громад», несе певний 
конфліктний потенціал. В південних районах Одеської області 
додатковим конфліктним чинником можуть стати міжетнічні відносини у 
випадку механічного об’єднання населених пунктів з компактним 
проживанням молдовської, болгарської чи гагаузької спільнот. Попри 
відсутність наявних міжетнічних протиріч, контроверзи на побутовому 
ґрунті через нерівномірний доступ до ресурсів, можуть перерости в 
міжнаціональні конфлікти.  



 
 

Популістська критика реформи без висунення конкретних рекомендацій 
з боку окремих політичних сил напередодні місцевих виборів здатна 
слугувати додатковим джерелом конфліктності, спрямованим на 
зниження легітимності влади. 

Одним з чинників, які посилюють тривожні очікування громад є 
відсутність чіткої комунікативної стратегії органів влади, відповідальних 
за імплементацію реформи. Проведення консультацій з громадськістю 
щодо особливостей реалізації реформи, здійснене на попередніх 
етапах, у вигляді презентацій, виявилось недостатнім для успішного 
сприйняття процесу об’єднання громад. Відсутність зворотного зв’язку і 
неврахування соціальних, економічних, етнічних особливостей регіону 
призвело до небажання громад об’єднуватись. Основними чинниками, 
які викликають занепокоєння, є: страх щодо відмирання села, особливо 
малого; руйнування існуючої інфраструктури, навіть якщо вона не 
окупає своє функціонування; руйнування звичного способу життя членів 
громад; занепокоєння щодо поглинання дрібних громад більш 
потужними; невизначеність процедур управління об’єднаними 
громадами та ускладнення процедур їх управління; незрозумілість ролі 
держави в підтримці громад на перших етапах здійснення реформи. 

Проведені опитування і спостереження дозволяють дійти висновку 
щодо раціональності застосування різношвидкісного підходу до процесу 
об’єднання територіальних громад. Зокрема, доцільним виглядає 
проведення консультацій з громадськістю у вигляді круглих столів, на 
яких позиція органів влади щодо об’єднання була б підкріплена 
зворотнім зв’язком з боку представників територіальних громад. 
Результати таких обговорень повинні бути закладені в основу 
перспективних планів розвитку громад. Лише після цього доцільно 
переходити до впровадження реформи. 

 

Попередні рекомендації 

 

1. Створити спільну робочу групу за участі представників 
Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-
комунального господарства України, Одеського представництва Офісу 
реформ з питань децентралізації, Департаменту економічного розвитку 
та торгівлі Одеської ОДА, Управління комунікацій з громадськістю 
Одеської ОДА, Одеської обласної ради, громадських експертів, 
представників громад, яких стосується реформа, для вироблення 
спільної комунікативної стратегії щодо проведення діалогу з 
мешканцями територіальних громад. Такий діалог можливий у вигляді 
комплексу заходів, які пояснювали би сутність реформи і головне – 



 
 

отримували би зворотній зв’язок (семінари, дискусії, тренінги). Важливо 
відійти від лекційних методів подання інформації, перейшовши до 
дискусій й інтерактивних занять з представниками громади. 

2. На поточному етапі імплементації реформи слід налагодити 
сталу взаємодію Одеського представництва Офісу реформ з питань 
децентралізації, громад,  неурядових експертів, районних державних 
адміністрацій з метою започаткування діалогу з налагодження 
горизонтальних зв’язків між конкретними громадами щодо вироблення 
ними спільного бачення моделей об’єднання, стимулювання дискусій 
щодо подолання труднощів в процесі такого об’єднання. Така діяльність 
представляє актуальність як для південних, так і для північних районів 
Одеської області і сприяє зміцненню довіри в громадах.   

3. Для успішної імплементації реформи необхідно не менше ніж 
півроку інтенсивної комунікативної активності представників 
структурних підрозділів органів влади, як з сільськими, селищними, 
міськими головами, так і з пересічними жителями громад. Зокрема, такі 
заходи можливо здійснювати в рамках громадських обговорень.  

4. Забезпечити практику присутності представників органів влади, 
відповідальних за імплементацію реформи, на громадських слуханнях 
щодо об’єднання, якщо такі проводяться в громадах, для кращого 
розуміння сутності процесу.   

5. Налагодження транспортної інфраструктури в Одеській області 
(зокрема, доріг між населеними пунктами північних районів і траси 
Одеса-Рені ) істотно полегшить мобільність населення і можливості для 
працевлаштування, що здатне зменшити ризики зниження трудової 
зайнятості населення і мінімізувати болісні наслідки об’єднання громад.  
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