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ФІНАНСИ ТЕРИТОРІАЛЬНИХ ГРОМАД 
УКРАЇНИ В УМОВАХ ПОШИРЕННЯ ПАНДЕМІЇ: 
ПРОБЛЕМНО ОРІЄНТОВАНИЙ АНАЛІЗ 
З УРАХУВАННЯМ ПОВЕДІНКОВИХ АСПЕКТІВ *

Проаналізовано процеси формування і використання фінансових ресурсів територіальних 
громад України в умовах пандемії COVID-19. Наголошено на особливостях прояву коронакри-
зи на місцевому рівні. Виявлено тенденції впливу пандемії на фінансові індикатори терито-
ріальних громад у розрізі обраних груп. Ідентифіковано проблеми, які негативно впливають 
на зміцнення фінансової спроможності громад. Окреслено напрями мінімізації негативного 
впливу пандемії на підставі постулатів поведінкової економіки на місцевому рівні.
Ключові слова: пандемія; територіальні громади; органи місцевого самоврядування; фі-
нанси територіальних громад; поведінкова економіка; формування; використання.

Фінансово-економічна криза, спричинена поширенням пандемії COVID-19, 
характеризується безпрецедентним масштабом і є унікальною як у контексті 
впливу на сфери життєдіяльності людини, так і в частині територіального 
поширення. Попри сильні короткочасні соціальні, економічні та політичні 
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шоки, ця криза матиме й довгострокові наслідки для економіки (як-то у сфе-
рі розвитку людського капіталу, зміни продуктивності праці, публічного 
управління та фінансів, у тому числі за рахунок іншої поведінки людей, ак-
тивізації процесу цифровізації тощо).

За оцінками експертів ОЕСР, які досліджують наслідки впливу COVID-19 
на економіку країн світу 1, одним з ключових викликів у сучасних умовах є 
характер реакції національних урядів на кризові явища: здебільшого вона 
сфокусована на подоланні найгостріших «точкових» проблем і має коротко-
строкову перспективу, а це вказує на те, що така поведінка несе загрозу втра-
ти стійкості соціально-економічних систем на різних рівнях у довгостроково-
му періоді. Інший аспект прояву впливу пандемії — асиметрична дія на різні 
типи територій (наприклад, у США, якщо на перших етапах виникнення кри-
зи осередками ураження були великі міста-мегаполіси, то в подальшому си-
туація змінилась, і в другій половині 2020 р. на «передові» позиції вийшли 
сільські округи з нижчим рівнем густоти населення і віддалені від великих 
міських центрів) 2. Очевидно, що така ситуація потребує вертикальної коор-
динації та збалансованого підходу до боротьби з кризою та її наслідками. 

Дана проблема не обійшла стороною і Україну, яка, як і весь світ, на по-
чатку 2020 р. стикнулася з новими викликами — глобальним карантином і 
соціально-економічною кризою, яка є нетиповою за своєю суттю. Пандемія 
в сукупності із запровадженими урядом заходами щодо стримування і по-
ширення вірусу призвели до відчутних негативних наслідків в економіці 
України: згортання економічної діяльності підприємств (найбільше — в 
роздрібній торгівлі, промисловості й у галузі транспортних перевезень та 
сфері туризму), нагромадження боргів, згортання робочих місць, падіння 
попиту на продукцію власного виробництва, скорочення обсягів експорту, 
руйнування ланцюгів постачання, зростання прихованого безробіття, змен-
шення заощаджень, зниження інвестиційної активності тощо. При цьому 
невизначеність і негаразди у всіх сферах життя фокусують увагу на аномалії 
прийняття інвестиційних, фінансових, управлінських та інших рішень на 
різних рівнях управління і можуть свідчити про поведінкові зміни та не-
сприйняття економічними агентами таких політик, а відтак, і спричинити 
кризу довіри. 

У цьому сенсі науковий інтерес викликають питання зміцнення фінан-
сової спроможності територіальних громад (ТГ) України як запоруки їх зба-
лансованого розвитку. Окремої уваги вимагає обґрунтування можливих на-
прямів мінімізації негативного впливу пандемії на фінансово-економічний 
стан ТГ і прийняття управлінських рішень на локальному рівні з опорою на 
наукову базу поведінкової економіки.  

Окреслена тематика, з огляду на свою значущість, перебуває у фокусі 
наукових досліджень представників економічної та фінансової науки. Так, 

1 Th e territorial impact of COVID-19: Managing the crisis across levels of government. Tackling 
coronavirus (COVID-19): Contributing to a clobal eff ort / OECD. — 2020. — Nov. 10 [Елект-
ронний ресурс]. — Режим доступу : https://read.oecd-ilibrary.org/view/?ref=128_128287-
5agkkojaaa&title=The-territorial-impact-of-covid-19-managing-the-crisis-across-levels-of-
government (дата звернення: 18.02.2021). 

2 Там само. 
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досліджуючи вплив кризи на економіку, Я. Жаліло і Л. Лісогор зауважують, 
що криза супроводжується змінами в стандартах поведінки економічних 
суб’єктів, які призводять до неочікуваних реакцій на важелі економічної по-
літики, змінюють конкурентне середовище й зумовлюють переформатуван-
ня бізнес-моделей [1]. На думку А. Олешко, «…ефективність заходів анти-
кризової політики залежить від масштабів стимулюючої державної політи-
ки, спрямованої на збільшення видатків на фінансування охорони здоров’я, 
реалізацію експансивної монетарної політики, надання податкових префе-
ренцій бізнесу та захист уразливих верств населення» [2]. Помилки, яких 
припускаються суб’єкти економіки в умовах сьогоднішньої пандемії, аналі-
зуються й обґрунтовуються в дослідженні Н. Рубіні [3]. Попри певні напра-
цювання щодо даної проблематики на макрорівні, питання впливу пандемії 
на фінансові процеси в територіальних громадах в умовах існуючих викли-
ків і загроз мають фрагментарний характер і є недостатньо дослідженими, а 
отже, потребують додаткового вивчення й обговорення. 

З огляду на це, мета статті — здійснити проблемно орієнтований аналіз 
формування і використання фінансів територіальних громад України в умовах 
поширення пандемії з урахуванням наукових засад поведінкової економіки. 

Сьогодні аналіз стану фінансів ТГ у першу чергу вимагає врахування 
впливу пандемії на поведінку суб’єктів економіки. Не секрет, що в умовах ка-
рантину та соціального дистанціювання сформувалися нові поведінкові нор-
ми і звички. З великою імовірністю в постковідному періоді значна їх частина 
перейде до категорії поведінкових закономірностей. Серед найбільш по міт-
них змін у поведінці суб’єктів економіки в умовах кризи COVID-19 — соціаль-
не дистанціювання і стрімка цифровізація, наслідком яких стало, зок рема, по-
ширення віддаленої зайнятості, дистанційної освіти тощо. До того ж, зважаю-
чи на «нестандартність» впливу пандемії, доцільно врахувати поведінкові ас-
пекти в контексті аналізу фінансів ТГ, а саме: наскільки ефективно і вчасно 
реагує держава на прояви пандемії, чи здатні суб’єкти економіки (представни-
ки бізнесу, населення та ін.) раціонально оцінювати ризики і можливості, які 
відкриваються перед ними (спроможність до адаптації стратегії ведення біз-
несу, усвідомлення зміни умов зайнятості, взаємодія з владою) тощо? 

Проведені дослідження доводять, що боротьба з викликами пандемії 
стала неабияким стресом для новоутворених об’єднаних територіальних 
громад, і Україна в цьому аспекті не виняток. Правдою є й те, що вплив кри-
зи COVID-19 на розвиток місцевих фінансів різниться між окремими краї-
нами, регіонами і територіальними громадами. Можна погодитися з думкою 
експертів 3, котрі вважають, що наслідки такого впливу найбільше залежать 
від: рівня децентралізації (особливо щодо розподілу видаткових повнова-
жень, оскільки функції територіальних громад в управлінні кризою та за-
безпеченні власного розвитку істотно залежать від покладених на них пов-
новажень); структури доходів місцевих бюджетів (особливо від їх чутли-
вості до економічних коливань); ступеня «фіскальної гнучкості» (спромож-
ності органів місцевого самоврядування пристосувати власні бюджети до 
кризових умов); фінансових умов розвитку територіальної громади (поточ-

3 Там само. 
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ний баланс бюджету, місцевий борг, бюджетні резерви тощо); обсягів, ста-
більної та ефективної бюджетної підтримки розвитку ТГ з боку органів ви-
щих рівнів управління. Посилення чи нівелювання ризику втрати фінансо-
вої спроможності територіальних громад залежить від специфіки функціо-
нування системи публічного управління в державі (що включає вертикальне 
координування дій у процесі протидії пандемії) та особливостей соціально-
го й економічного розвитку самих ТГ.

Світові тенденції зміцнення місцевих фінансів територіальних громад в 
умовах пандемії (спільне опитування Комітету регіонів ЄС і ОЕСР 300 пред-
ставників регіональних та місцевих органів управління у 24 країнах ЄС) ука-
зують на негативні очікування щодо формування та виконання місцевих 
бюджетів у коротко- та середньостроковій перспективі з падінням рівня до-
ходів і зростанням видатків (рис. 1). 

Прогнозується значне падіння податкових надходжень (пік якого очіку-
ється у 2021—2022 рр.), що неминуче призведе до зниження фінансової 
спроможності регіонів і територіальних громад. Цікаво, що при цьому зрос-
тають очікування представників регіональних та місцевих органів управ-
ління на фінансову підтримку з центру 4, що свідчить про поведінку «пере-
кладання відповідальності» з боку органів місцевого самоврядування і ак-
центування на ролі держави як суб’єкта забезпечення економічної та соці-
альної безпеки громадян. 

4 Share your experience: How is COVID-19 aff ecting regions and cities? / European Committee of 
the Regions. — 2020. — May 06 [Електронний ресурс]. — Режим доступу : https://cor.europa.
eu/en/news/Pages/ECON-cor-oecd-survey-cOVID-19.aspx (дата звернення: 08.02.2021). 

Рис. 1. Очікування респондентів — представників регіональних і місцевих органів управ-
ління у 24 країнах ЄС щодо впливу кризи COVID-19 на місцеві бюджети станом на 2020 р. 
Джерело: побудовано авторами за: Share your experience: How is COVID-19 aff ecting 
regions and cities? / European Committee of the Regions. — 2020. — May 06 [Електронний 
ресурс]. — Режим доступу : https://cor.europa.eu/en/news/Pages/ECON-cor-oecd-survey-
COVID-19.aspx (дата звернення: 08.02.2021).
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Проблема несистемного характеру і короткострокової перспективи ре-
акції органів управління різних рівнів на кризу, на наш погляд, зумовлена 
такими когнітивними особливостями, як «упередження заднього огляду» та 
ефект «соціального праймінгу», що дає змогу визначити вплив на прийнят-
тя рішень соціальних чинників і складнощі з адекватністю реакції на фак-
тичні події, якими в сучасних умовах є фінансово-економічна та епідеміоло-
гічна кризи. Крім того, впливом цих поведінкових чинників пояснюється 
«перекладання відповідальності» органів місцевого самоврядування на дер-
жаву як суб’єкта забезпечення економічної та соціальної безпеки громадян: 
в умовах неспроможності комплексного бачення загроз і ризиків така пове-
дінка виступає «захисною реакцією».

Територіальний аналіз поширення пандемії ОЕСР засвідчив, що серед 
громад, які найбільше постраждали від коронакризи, є ті, економіку яких 
сформовано навколо туристичної галузі, а також великі міста — центри ре-
гіонів і столиці країн, де порівняно високий ризик порушення створених 
ланцюгів доданої вартості й виробничих процесів. Натомість «пом’як шу-
вальним» фактором негативного впливу кризи на економіку великих міст і 
джерелом «нових можливостей» є використання потенціалу віддаленої ро-
боти, що передбачає дистанціювання працівника з можливістю виконання 
покладених на нього обов’язків 5. 

Фінанси новоутворених територіальних громад України на початку 
2020 р. опинились у новій системі ризиків, спричинених поширенням пан-
демії, що не могло не позначитися на процесах формування їх місцевих бю-
джетів. Проведений аналіз місцевих фінансів у розрізі міст обласного зна-
чення, міських, селищних і сільських ТГ (усього 42 ТГ з усіх областей Украї-
ни) у період 2019—2020 рр. (тобто до і під час епідемії) дозволив зробити 
певні узагальнення. 

Таблиця 1. Динаміка доходів бюджетів ТГ України у 2019—2020 рр.

Т Г

  Доходи 
(з урахуванням 
міжбюджетних 
трансфертів) 
(грн/особ у)

Темп 
при-

росту 
(%)

Міжбюджетні 
трансферти 
(грн/особу)

Темп 
при-

росту 
(%)

Податкові 
надходження 
(грн/особу)

Темп 
при-

росту 
(%)

2019 2020 2019 2020 2019 2020

Міста 
об лас но го 
зна чен ня 11 850,9 10 476,8 88,4 3 704,2 2 031,8 54,9 7 124,7 7 642,8 107,3
Міські 8 447,5 8 534,6 101,0 3 535,7 3 369,7 95,3 4 487,4 4 726,0 105,3
Селищні 9 195,6 8 721,7 94,8 4 584,8 3 765,1 82,1 4 262,2 4 505,5 105,7
Сільські 9 621,6 9 535,5 99,1 4 981,7 4 207,3 84,5 4 272,8 4 471,6 104,7
У серед-
ньо му 9 778,9 9 317,1 95,8 4 201,6 3 462,6 81,6 5 036,8 5 336,5 105,7

Джерело: тут, рис. 2, 4, 6 і табл. 2 складено авторами за: Державний веб-портал бюд-
жету для громадян / Open Budget [Електронний ресурс]. — Режим доступу : https://
openbudget.gov.ua



ISSN 2522-9303. Економіка України. 2021. № 6 (715) 83

Фінанси територіальних громад України в умовах поширення пандемії: проблемно

Доходи місцевих бюджетів ТГ. Аналіз доходів місцевих бюджетів ТГ на 
одну особу за обраний період (табл. 1) засвідчив їх зниження у 2020 р. по-
рівняно з попереднім роком у середньому на 4,2 процентного пункту — з 
9778,9 до 9317,1 грн. У розрізі груп громад (міста обласного значення, міські, 
селищні та сільські ТГ) найбільше падіння доходів було зафіксовано в бю-
джетах великих міст.

Причиною зниження доходів бюджетів ТГ є істотне зменшення обсягів 
міжбюджетних трансфертів з державного бюджету. Причому, якщо по місь-
ких, селищних і сільських ТГ обсяг трансфертів у 2020 р. становив 87,3%, то 
до бюджетів великих міст надійшло лише 54,9% обсягу попереднього року. 
Щодо податкових надходжень, то їх зменшення не спостерігалося по жодній 
з груп ТГ, а податкові доходи на одну особу у 2020 р. в середньому становили 
5336,5 грн, що було на 5,7 процентного пункту більшим, ніж у базовому пе-
ріоді. У цілому в Україні у 2020 р. мало місце істотне скорочення (на 38,5% 
порівняно з 2019 р.) обсягів міжбюджетних трансфертів з державного до 
місцевих бюджетів. Серед основних причин є: 

a) зміна механізму фінансування окремих видів видатків, а саме меха-
нізму використання бюджетних коштів, передбачених у державному бюдже-
ті для виплати деяких видів допомоги, компенсацій, грошового забезпечен-
ня та оплати послуг окремим категоріям населення 6; реалізація програми 
державних гарантій медичного обслуговування населення 7, згідно з якою 
фінансування надання медичних послуг забезпечується Національною служ-
бою здоров’я України; 

б) скорочення окремих напрямів фінансування як реакція держави на 
вплив кризи COVID-19, зокрема: зменшення субвенції на заходи із забез-
печення соціально-економічного розвитку окремих територій (на місця пе-
редано 56,7% від суми попереднього року); відсутність коштів у державному 
бюджеті на надання субвенції на формування інфраструктури ОТГ.

Міжбюджетні трансферти. Стосовно надходжень міжбюджетних транс-
фертів у розрізі обраних груп ТГ (рис. 2) слід зазначити, що найбільше па-
діння їх обсягів спостерігалося по бюджетах міст обласного значення (МОЗ), 
зокрема, ідеться про скорочення субвенції на забезпечення соціально-еко-
номічного розвитку окремих територій. 

У 2020 р. надійшло лише 17% обсягу субвенції 2019 р., що значно менше 
(на 18,1 процентного пункту) від середнього по аналізованих групах значен-
ня. Відчутним є і скорочення інших видів трансфертів. Так, у 2020 р. з дер-
жавного бюджету до бюджетів МОЗ надійшло лише 54,9% трансфертів по-
рівняно з попереднім роком. З наведених даних випливає, що в процесі ско-
рочення фінансової підтримки місцевих бюджетів в умовах кризи COVID-19 
на державному рівні пріоритетним стало збереження фінансування ТГ з ниж-
чим рівнем фінансової спроможності (міських, сільських, селищних ТГ). На-
6 Деякі питання виплати державної соціальної допомоги : Постанова Кабінету Міністрів 

України № 1101 від 24.12.2019 р. [Електронний ресурс]. — Режим доступу : https://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/1101-2019-%D0%BF#n13 

7 Деякі питання реалізації програми державних гарантій медичного обслуговування насе-
лення у 2020 році та І кварталі 2021 року : Постанова Кабінету Міністрів України № 65 від 
05.02.2020 р. [Електронний ресурс]. — Режим доступу : http://search.ligazakon.ua/l_doc2.
nsf/link1/KP200065.html
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томість забезпечення соціально-економічного розвитку великих міст перек-
ладено «на плечі» органів місцевого самоврядування. У цілому слід визнати, 
що саме великі міста найбільше постраждали від пандемії, ставши, по-
перше, епіцентрами розвитку й поширення хвороби, по-друге, центрами 
боротьби з нею, що в підсумку негативно позначилося на соціальній та еко-
номічній складових життєдіяльності міського населення. Це підтверджують 
як міжнародні [3], так і вітчизняні дослідження [4], які вказують на зміну 
рівня абсолютної бідності у 2018—2020 рр. за типом місцевості (рис. 3). Саме 
у великих містах України очікувався найбільший приріст рівня абсолютної 
бідності у 2020 р. порівняно з 2019 р., адже найбільш негативний вплив кри-
за справила на доходи мешканців великих міст. 

Надходження від податків і зборів. Що ж стосується податкових надхо-
джень до бюджетів ТГ, то у 2020 р. спостерігалося незначне зростання (порівня-
но з 2019 р.) у розрізі всіх основних видів податків (ПДФО — на 4,2 процентного 
пункту, акцизного податку — 7,9, єдиного податку — 4,9), за винятком плати за 
землю (надходження скоротилися на 3,4 процентного пункту) (табл. 2). 

Однією з можливих причин зниження надходження плати за землю у 
2020 р. порівняно з попереднім роком є прийняття відповідних Законів Украї-
ни 8, згідно з якими в період з 1 по 31 березня 2020 р. цей податок не нарахову-

Рис. 2. Темп приросту міжбюджетних трансфертів з державного бюджету до бюджетів 
ТГ у 2020 р. порівняно з 2019 р.

  8 Про внесення змін до Податкового кодексу України та інших законів України щодо під-
тримки платників податків на період здійснення заходів, спрямованих на запобігання ви-
никненню і поширенню коронавірусної хвороби (COVID-19) : Закон України № 533-ІХ 
від 17.03.2020 р. [Електронний ресурс]. — Режим доступу : https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/533-20#Text; Про внесення змін до деяких законодавчих актів України, спрямова-
них на забезпечення додаткових соціальних та економічних гарантій у зв’язку з поши-
ренням коронавірусної хвороби (COVID-19) : Закон України № 540-ІХ від 30.03.2020 р. 
[Електронний ресурс]. — Режим доступу : https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/540-20#Text 
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вався і не сплачувався. Це зу-
мовило, відповідно до розра-
хунків Міністерства фінансів 
України 9, недонадходження до 
місцевих бюджетів 2,7 млрд грн. 
Зауважимо, що крім плати за 
землю ухвалені акти стосува-
лись умов стягнення податку 
на нерухоме майно, відмінне 
від земельної ділянки (у період 
з 1 по 31 березня об’єкти не-
житлової нерухомості, які пе-
ребувають у власності фізич-
них або юридичних осіб, не 
були об’єктом оподаткування 
податком на нерухоме майно, 
відмінне від земельної ділян-
ки), та єдиного податку (збіль-
шено граничний обсяг доходу в 
контексті сплати єдиного по-
датку і надано право органам 
місцевого самоврядування зменшувати вже прийняті ставки податку). У ціло-
му внаслідок прийняття цих законів недонадходження до місцевих бюджетів 
становили 4,1 млрд грн 10. При цьому, зважаючи на те, що держава «підтрима-
ла» мале і середнє підприємництво шляхом надання певних «пос тупок» щодо 
сплати місцевих податків і зборів (переклавши, таким чином, увесь тягар цієї 
«підтримки» на ТГ), механізму компенсації втрат місцевих бюджетів від прий-
нятих рішень не було передбачено, що свідчить про загрозу зниження рівня 
фінансової спроможності всіх ТГ (наприклад, у 2020 р. в розрізі 42 ТГ частка 
плати за землю в складі власних доходів бюджету становила в середньому 
12%, а єдиного податку — 14,3%) і суттєвого падіння показника по громадах з 
високою часткою цих податків у власних доходах (в Україні є багато ТГ, місце-
ві бюд жети яких більш як на 50% наповнюються завдяки надходженням від 
справляння місцевих податків). 

Аналізуючи структуру доходів місцевих бюджетів ТГ, доречно звернути 
увагу на особливості надходжень від ПДФО та єдиного податку як ключових 
бюджетоформуючих складових. Справа в тому, що аналіз динаміки помісяч-
них надходжень ПДФО та єдиного податку до місцевих бюджетів України 
у 2019—2020 рр. (рис. 4) засвідчив, що, попри стрімке зростання в Україні у 
квітні 2020 р. кількості зареєстрованих безробітних (у чотири рази порівня-
но з березнем), зниження надходжень податків як реакції ринку праці на 
карантинні обмеження не відбулося. 

  9 Про розгляд звернення : Лист Міністерства фінансів України до Всеукраїнської асоціа-
ції органів місцевого самоврядування «Асоціація міст України» № 5-235 від 20.03.2020 р. 
[Електрон ний ресурс]. — Режим доступу : https://www.auc.org.ua/sites/default/fi les/
sectors/u-12041/lyst_minfi nu_shchodo_propozyciy_amu_vid_20.03.2020.pdf

10 Там само.

Рис. 3. Темп приросту рівня абсолютної бідності 
за типом місцевості у 2018—2020 рр., 2018 =100%
Джерело: [4, с. 15].
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Дисонанс у відсутності причинно-наслідкового зв’язку між зростан-
ням безробіття і надходженнями податків з доходів населення пов’язаний 
із закономірностями розвитку ринку праці в Україні (високим рівнем без-
робіття (9%); високим рівнем неформальної зайнятості (30—50%); низьким 
рівнем заощаджень і залежністю від грошових переказів трудових мігран-
тів (10% від ВВП); високою часткою низькокваліфікованих працівників у 
загальній чисельності зайнятих (19,1%)) [5], що і зумовили його реакцію на 
кризу. На нашу думку, відсутність стрімкого зниження надходжень ПДФО 
та єдиного податку до місцевих бюджетів у відповідь на економічні потря-
сіння зумовлена: 

• високою часткою у складі ПДФО податку з доходів фізичних осіб, зай-
нятих у бюджетній сфері (школах, лікарнях, закладах культури, державних 
установах тощо). В умовах кризи такі особи не потрапили до групи ризику, 
здебільшого продовжували працювати й отримувати заробітну плату, часто 
лише змінюючи умови праці (поширення набула дистанційна зайнятість);

• як зауважують експерти ООН 11, найбільш негативний вплив в Україні 
криза COVID-19 справила на осіб, зайнятих у неформальній сфері (за дани-
ми соціологічних опитувань, у тіньовому секторі працюють 4—5 млн осіб, 
а за підрахунками Державної служби статистики України — 3,4 млн осіб 
[5; 6]), які не сплачують до бюджету податків, а відтак втрата ними роботи і 
доходу не впливає на показники надходження податків. Утім, зазначимо, 
що саме працівники неформального сектору стали «жертвами» кризи, 
адже, крім то го, що багато хто з них був позбавлений джерела отримання 
доходів (втратив роботу, дохід у вигляді грошових переказів з-за кордону 
через повернення заробітчан, не зміг виїхати за кордон на сезонну роботу), 
ті, хто залишалися на робочих місцях, зазнали високого ризику зараження 
COVID-19, що по в’я зано з часто незадовільними умовами зайнятості та 
проживання;

• в умовах кризи COVID-19 понад 3 млн осіб в Україні перебували в 
стані прихованого безробіття [5] — у процесі адаптації ринку праці до кри-
зових умов з метою збереження більшості працівників та заощадження кош-
тів роботодавці застосовували такі механізми, як неоплачувані або част -
ково оплачувані відпустки (частка зайнятих, які одночасно брали відпустку 
за власний рахунок, у І кварталі 2020 р. зросла втричі й становила 0,6% [6]) і 
неповна зайнятість (якщо в березні 2020 р. неповний робочий день працю-
вали лише 7% зайнятих, то у квітні — до 20%). Застосування цих механізмів 
ніяк не впливає на надходження податків у бюджет, оскільки ПДФО при пе-
реведенні особи на неповну зайнятість сплачується в повному обсязі.

Щодо єдиного податку, то, зважаючи на високий рівень неформальної 
зайнятості у сфері малого підприємництва та існуючі поведінкові законо-
мірності в управлінні власним бізнесом (зокрема, такі когнітивні упере-
дження, як помилка втоплених витрат, ефект наділення і ефект закріплення, 
які пояснюють, чому людина надає високої цінності тим об’єктам, якими 

11 COVID-19 in Ukraine: Impact on Households and Businesses : Analytical Report, October 
2020. — 106 p. / UnWomen [Електронний ресурс]. — Режим доступу : https://eca.unwomen.
org/en/digital-library/publications/2020/11/covid19-in-ukraine-impact-on-households--and-
businesses (дата звернення: 08.02.2021).
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володіє, управляє чи тривалий час користується), можна припустити, що в 
умовах кризи такі суб’єкти, намагаючись зберегти власну справу і скоротити 
витрати, звільняли в першу чергу тих працівників, які не були офіційно пра-
цевлаштовані, що і не вплинуло на обсяги акумульованого до місцевих бю-
джетів єдиного податку. Довідково додамо, що, за результатами опитування 
представників місцевого самоврядування ТГ, проведеного 19—25 квітня 
2020 р. (рис. 5), лише 11% суб’єктів малого і середнього бізнесу готові пов-
ністю припинити діяльність в умовах кризи. Натомість переважна біль-
шість опитаних (76%) очікує часткового короткострокового припинення 
діяльності такими суб’єктами з метою «вичікування» більш сприятливих 
умов, і лише 3% — що вони переорієнтують свою діяльність до нових умов 
(передусім, шляхом переходу на дистанційну роботу). 

Здійснивши аналіз особливостей формування податкових доходів бюд-
жетів ТГ, слід зауважити, що сьогодні існує необхідність у формуванні дер-
жавних механізмів взаємодії та підтримки громадян з урахуванням поведін-
кових уявлень людей, що має безпосередній вплив на їх подальшу ефектив-
ність. На підтвердження даної тези зазначимо, що реальним інструментом 
підтримки найманих працівників, зайнятих у сферах діяльності, які най-
більше постраждали від запровадження карантину (роздрібна торгівля, 
тимчасове розміщування, діяльність із забезпечення стравами і напоями, 
демонстрація кінофільмів, діяльність у сфері творчості, мистецтва та розваг, 
спорту, організація відпочинку і дозвілля), та фізичних осіб-підприємців 
мало б стати надання одноразової матеріальної допомоги в розмірі 8000 грн, 
яку, як планувалось, отримають близько 1 млн українців. Однак наданою 
можливістю скористалися всього 430 тис. осіб, тобто 43% від запланованої 
кількості, що, зважаючи на спричинені кризою COVID-19 скрутні обстави-
ни, є невисоким показником. На наш погляд, однією з проблем реалізації 
цієї ініціативи уряду є спосіб отримання такої допомоги, а саме — цифрові-
зація доступу. Справа в тому, що в Україні лише 63% населення має банків-
ський рахунок, а застосунок «Дія» — близько 4 млн користувачів. Отже, 
якщо керуватися міркуваннями Д. Сомана [7], «останньою милею» (тобто 
стримуючим фактором для одержання допомоги) і стала ідентифікація осо-
би в кабінеті громадянина на ресурсі diia.gov.ua за допомогою електронного 
підпису або BankID, та ще і в стислі терміни. 

Видатки бюджетів ТГ. Аналіз видаткової частини бюджетів ТГ України 
(рис. 6) свідчить про тенденцію до зниження обсягу видатків з 9591,9 грн на 
особу у 2019 р. до 8805,9 грн у 2020 р. (тобто на 7,6 процентного пункту), 
причому найбільшого скорочення зазнали видатки на економічну діяль-
ність — 28,9 процентного пункту, і ця тенденція мала місце по всіх групах 
ТГ. Найбільше скорочення видатків знову спостерігалося по МОЗ (17,2 про-
центного пункту). Серед причин — скорочення трансфертів з державного 
бюджету на соціально-економічний розвиток окремих територій та субвен-
ції на формування інфраструктури ТГ. Попри те, що станом на 1 січня 2021 р. 
немає детальної інформації про роль органів місцевого самоврядування в 
боротьбі з пандемією в Україні, поодинокі дослідження дозволяють ствер-
джувати, що саме питання попередження поширення та боротьби з COVID-19 
у 2020 р. стало пріоритетним для ТГ.
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Рис. 5. Очікування представників місцевого самоврядування ТГ щодо впливу кризи 
COVID-19 на розвиток малого і середнього бізнесу 
Джерело: складено авторами за: Результати опитування. Наслідки COVID-19 та ка-
рантинних заходів для ОТГ : Спільне дослідження DESPRO, Асоціації ОТГ, SKAT, 
Schweizerische Eidgenossenschaft  / DESPRO [Електронний ресурс]. — Режим доступу : 
https://decentralization.gov.ua/uploads/attachment/document/589/COVID-19_.pdf

Так, згідно з даними Рахункової палати 12 і досліджень Асоціації міст 
України 13, з місцевих бюджетів на боротьбу з поширенням інфекції було на-
правлено 10 263 млн грн, або 9,7% від усіх фінансових ресурсів, виділених на 
боротьбу з COVID-19 у 2020 р. Найбільше коштів було витрачено з бюджетів 
великих міст — обласних центрів (наприклад, тільки з бюджету Києва у 2020 р. 
на боротьбу з COVID-19 — 897,4 млн грн, а серед областей-лідерів — Одесь-
ка, Дніпропетровська, Харківська, Київська, Львівська області, тобто регіо-
ни, центрами яких є найбільші міста України). Це вкотре доводить, що саме 
великі міста стали епіцентрами боротьби з кризою COVID-19 у нашій країні. 
На підтвердження того, що на плечі місцевого самоврядування покладено 
«важку ношу» боротьби з наслідками пандемії, свідчать результати опиту-
вання працівників медичної галузі, які працювали в медичних закладах на 
території України (за винятком окупованих територій і АР Крим) 14 (рис. 7). 

12 Оперативна інформація про видатки на боротьбу з Covid-19 / Рахункова палата : Офі-
ційний сайт [Електронний ресурс]. — Режим доступу : https://public.tableau.com/views/
COVID-19UKRAINE/sheet0?:language=en&:display_count=y&publish=yes&:origin=viz_
share_link&fb clid=IwAR052v5cAdZcgBqHElO4zmrgRP9Kl-8GvScOpAxC8mKVaKWWG98
oJwuDAuI&:showVizHome=no#3 (дата звернення: 26.03.2021).

13 Основний тягар у боротьбі з Covid-19 лежить на місцевих бюджетах / Асоціація міст України. — 
2020. — 29 квіт. [Електронний ресурс]. — Режим доступу : https://www.auc.org.ua/novyna/os-
novnyy-tyagar-u-borotbi-z-covid-19-lezhyt-na-miscevyh-byudzhetah (дата звер нення: 30.04.2021). 

14 Боротьба із пандемією Covid-19 очима медиків : Національне дослідження / дослідниць-
ка компанія «Active Group» спільно з Всеукраїнським лікарським товариством та Асоці-
ацією міст України [Електронний ресурс]. — Режим доступу : https://activegroup.com.ua/
wp-content/uploads/2021/01/210120_%D0%9B%D1%96%D0%BA%D0%B0%D1%80%D1%9
6_%D1%81%D1%96%D1%87%D0%B5%D0%BD%D1%8C.pdf 
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Рис. 7. Результати оцінювання медичними працівниками ефективності роботи по бо-
ротьбі з пандемією органів державної та місцевої влади (станом на січень 2021 р.) 
Джерело: побудовано авторами за: Боротьба із пандемією Covid-19 очима медиків : На ціо-
нальне дослідження / дослідницька компанія «Active Group» спільно з Всеукраїнсь ким лі-
карським товариством та Асоціацією міст України [Електронний ресурс]. — Режим досту-
пу : https://activegroup.com.ua/wp-content/uploads/2021/01/210120_%D0%9B%D1%96%D0%
BA%D0%B0%D1%80%D1%96_%D1%81%D1%96%D1%87%D0%B5%D0%BD%D1%8C.pdf
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Якщо порівнювати ефективність роботи по боротьбі з пандемією органів 
місцевої та державної влади, то, на думку респондентів, кращою є робота місце-
вої (середньозважений бал — 2,82), ніж державної (середньозважений бал — 
2,55) влади. При цьому 28,2% опитаних медиків вважають, що дії органів міс-
цевого самоврядування відповідають показникам «добре» і «відмінно». Нато-
мість діяльність органів державної влади на такому рівні оцінили лише 17,2% 
респондентів. На нашу думку, серед причин такої оцінки діяльності органів 
державної та місцевої влади — налагоджена комунікація органів місцевого са-
моврядування з населенням ТГ, що дозволяє місцевим мешканцям відчувати 
себе учасниками процесу розвитку громади і забезпечує відповідний рівень 
їхньої поінформованості щодо вагомих питань. І, навпаки, системна комуніка-
ція між органами державної влади і населенням відсутня. Ця проблема від-
чутно актуалізувалась у період кризи COVID-19, і не лише у взаємодії держави 
з громадянами, а й держави з органами місцевого самоврядування. 

ВИСНОВКИ
Таким чином, аналіз наслідків впливу пандемії на фінансову спроможність те-
риторіальних громад за окремими групами (міста обласного значення, міські, 
селищні та сільські ТГ) дозволяє зробити такі висновки та узагальнення. 

По-перше, фінансово-економічна криза, спричинена пандемією COVID-19, 
є унікальною за своєю суттю (породжує зміни в поведінці людей та зумовлює 
нові тренди в розвитку економіки), а спричинені нею виклики набули систем-
ного характеру і вплинули на фінансову спроможність територіальних гро-
мад. Наслідки впливу пандемії на фінансові індикатори ТГ у розрізі обраних 
груп у 2020 р. проявилися в: скороченні фінансової підтримки великих міст 
(зменшено обсяги міжбюджетних трансфертів економічного спрямування); 
сповільненні приросту податкових надходжень за основними податками че-
рез часткове звільнення від сплати місцевих податків і зборів суб’єктів під-
приємництва в період карантину і відсутність механізму компенсації втрат 
місцевих бюджетів на державному рівні, що результувалося в зниження рівня 
фінансової спроможності ТГ і вплинуло на видаткову частину бюджетів ТГ; 
активізації органів місцевого самоврядування що до протидії поширенню 
пандемії та високій готовності забезпечити функ ціонування критичної інф-
раструктури, виконання базових функцій та реалізацію додаткових заходів по 
боротьбі з кризою COVID-19; направленні власних фінансових ресурсів на 
фінансування соціальних послуг та боротьбу з пандемією.

По-друге, криза COVID-19 загострила низку проблем, які негативно впли-
вають на зміцнення фінансової спроможності територіальних громад, а відтак, і 
на їх збалансований розвиток у цілому. Ідеться про: а) відсутність вертикальної 
координації та взаємоузгодженості дій органів державної влади і органів місце-
вого самоврядування в питаннях протидії наслідкам пандемії та забезпеченні 
розвитку територій; б) несистемний характер реакції місцевих органів влади на 
кризові явища, фокусування на подоланні найгостріших «точкових» проблем, 
що несе загрозу втрати стійкості соціально-економічних систем на різних рів-
нях у довгостроковому періоді; в) надмірну орієнтацію органів місцевого само-
врядування на фінансування соціальних видатків і делегованих повноважень з 
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одночасним скороченням обсягів фінансових ресурсів економічного спряму-
вання, що в умовах обмежених інвестиційних можливостей матиме негативні 
наслідки для сталого розвитку громад; г) низьку комунікацію органів місцевого 
самоврядування з мешканцями громад (особливо сільських) в умовах віддале-
ної роботи, що не сприяє розвитку електронних публічних послуг.

По-третє, за невизначеності та ризику посилюється необхідність у прак-
тичному застосуванні наукової бази поведінкової економіки на місцевому 
рівні. Виявлено вплив когнітивних, соціальних і психологічних чинників на 
прийняття рішень, що притаманно як окремим індивідам, так і групам осіб, а 
саме: обумовленість реакції органів управління різних рівнів на кризу когні-
тивними особливостями «упередження заднього огляду» та ефектом «соці-
ального праймінгу», які проявляються в неспроможності комплексного ба-
чення загроз і ризиків та поведінці перекладання відповідальності як «захис-
ної реакції»; інший аспект, який в умовах пандемії значною мірою залежить 
від поведінкових реакцій суб’єктів економіки, — ринок праці. Так, у ситуації 
пандемії мають місце використання роботодавцями механізмів неповної зай-
нятості й неоплачуваних відпусток і згоди працівників на такі заходи задля 
збереження робочих місць і заощадження коштів; тенденції першочергового 
звільнення працівників, які не були офіційно працевлаштовані, задля збере-
ження власного бізнесу; згоди працівників на погіршення умов праці та зрос-
таючі ризики для здоров’я з метою збереження робочого місця; налагоджен-
ня ефективної системної комунікації влади з населенням безпосередньо 
впливає на її сприйняття та оцінку дій, що на мові поведінкової економіки 
зумовлюється багатьма когнітивними упередженнями, наприклад, ефект 
фрей мінгу, який і пояснює вплив способу і частоти подання інформації на 
прийняття рішень; існує гостра необхідність у формуванні державних меха-
нізмів взаємодії та підтримки громадян з урахуванням поведінкових уявлень 
людей, що має безпосередній вплив на їх подальшу ефективність; тощо. 

По-четверте, мінімізації негативних тенденцій формування доходів і ви-
датків місцевих бюджетів ТГ України, зумовлених наслідками пандемії (у тому 
числі через значне фінансування заходів по боротьбі з COVID-19 з місцевих 
бюджетів), сприятимуть: а) припинення практики перекладання вирішення 
питань державного рівня (якою є боротьба з наслідками пандемії) на органи 
місцевого самоврядування, що сприятиме фокусуванню уваги на питаннях 
місцевого значення і зменшенню не властивих місцевому самоврядуванню 
видатків; б) забезпечення одноразової допомоги підприємцям, а також най-
маним особам (які зазнали збитків через пандемію) з державного, а не місце-
вих бюджетів. На наш погляд, ініціатива уряду щодо виплати 8000 грн за раху-
нок державного бюджету і доплати до рівня середнього по області за рахунок 
місцевих бюджетів є нераціональною, хоча б через те, що ТГ мають різну фі-
нансову спроможність. Крім того, не зрозуміло, з яких джерел фінансувати 
такі видатки, якщо бюджетами на 2021 р. такі видатки не передбачені. У цьому 
випадку недофінансовувати що? Соціальну сферу? Власний розвиток і т. д? 

Звичайно, окреслені напрями не є вичерпними, а скоріше стосуються окре-
мих аспектів даної проблематики. Предметом подальших наукових розвідок у 
контексті подолання наслідків пандемії для збалансованого розвитку ТГ буде 
пошук відповідей на запитання, зокрема, такі: Який вплив на економіку та фі-
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нанси ТГ матиме зміна поведінкових закономірностей її суб’єктів? Чи буде по-
ведінка економічних суб’єктів однаковою на різних територіях? Як нові звички 
індивідів вплинуть на життєдіяльність і добробут ТГ? Які заходи обмеження 
негативних наслідків для збалансованого розвитку ТГ слід застосовувати?
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FINANCES OF TERRITORIAL COMMUNITIES OF UKRAINE IN THE 
CONDITIONS OF SPREADING PANDEMIC: PROBLEM-ORIENTED 
ANALYSIS TAKING INTO ACCOUNT BEHAVIORAL ASPECTS

It is shown that the pandemic in Ukraine has caused new challenges and increased the risks to 
the sustainable progress of territorial communities, and quarantine measures have deepened 
the negative trends in strengthening of their fi nancial capacity. Th e processes of formation and 
use of fi nancial resources of territorial communities of Ukraine in the conditions of a pan-
demic are analyzed. Emphasis is placed on the peculiarities of the COVID-19 crisis at the local 
level (asymmetric impact on the development of territories, negative fi nancial and economic 
eff ects, uncertainty in fi nancial and management decisions). Th e tendencies of pandemic 
infl uen ce on fi nancial indicators of territorial communities in the context of selected groups 
(cities of regional signifi cance, urban, settlement and rural territorial communities) are re-
vealed: reduction of fi nancial support of local budgets from the state budget, slowdown of 
growth of tax revenues on basic taxes; reduction of fi nancial resources to ensure the economic 
development of territories, etc. Problems that negatively aff ect the strengthening of fi nancial 
capacity of communities are identifi ed, including: lack of vertical coordination and coordina-
tion of actions of public authorities and local governments in addressing the eff ects of the pan-
demic and ensuring the development of territories; unsystematic nature of the reaction of local 
authorities to the crisis; excessive orientation of local governments to fi nance social expendi-
tures and delegated powers while reducing the amount of economic direction; low communica-
tion of local governments with residents of communities (especially rural) in the conditions of 
remote work. Th e infl uence of cognitive, social and psychological factors on decision-making is 
proved, which is peculiar both to individuals and groups of persons in the part of: substantia-
tion of non-systemic character and short-term perspective of reaction of governing bodies of 
diff erent levels to the crisis; underemployment of hired workers; establishing systematic com-
munication between the authorities and residents; formation of eff ective mechanisms of 
interac tion and support of citizens taking into account behavioral representations of people.

Keywords: pandemic; territorial communities; local government agencies; fi nances of territorial 
communities; behavioral economics; formation; using.




