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Ivanov Y. B., Ivanova O. Y. The Coronavirus against Decentralization: Risks 
of and Challenges for the Development of United Territorial Communities 

in the context of the Pandemic
The article highlights the current problems of and challenges for the develop-
ment of united territorial communities in the context of decentralization and 
the pandemic. The spatial development of territorial communities is the main 
goal in the framework of implementing the decentralization reform, which 
is aimed at ensuring a high quality of life of the population and competitive-
ness of the national economy under conditions ofthe crisis and pandemic. 
The economic and social consequences of the coronavirus outbreak,which 
has captured the whole world, did not bypass Ukraine and its territorial 
units.The aim of the article is to identify the problems of the development 
of united territorial communities in the context of decentralization and the 
pandemic and to develop areas of anti-crisis measures for overcoming the 
problems andcreatingcompetitive advantages of united territorial communi-
ties.The low pace of development of united territorial communities reveals 
the presence of problems associated with their sufficient resource provision; 
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Иванов Ю. Б., Иванова О. Ю. Коронавирус против децентрализации: 
риски и вызовы развития объединенных территориальных общин  

в условиях пандемии
ВСтатья посвящена актуальным вопросам проблем и вызовов раз-
вития объединенных территориальных общин в условиях децентра-
лизации и пандемии. Пространственное развитие территориальных 
общин является главной целью в рамках реализации реформы децен-
трализации, которая направлена на обеспечение высокого уровня 
жизни населения и конкурентоспособности национальной экономики 
в условиях кризиса и пандемии. Экономические и социальные послед-
ствия коронавируса, что захватил весь мир, не обошли Украину и ее 
территориальные единицы. Целью статьи является идентификация 
проблем развития объединенных территориальных общин в условиях 
децентрализации и пандемии и разработка направлений антикризис-
ных мероприятий по преодолению проблем и формированию конку-
рентных преимуществ объединенных территориальных общин. Низ-
кие темпы развития объединенных территориальных общин свиде-
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Статтю присвячено актуальним питанням проблем і викликів розвитку об’єднаних територіальних громад в умовах децентралізації та панде-
мії. Просторовий розвиток територіальних громад є головною метою в межах реалізації реформи децентралізації, яка спрямована на  забезпе-
чення високого рівня життя населення та конкурентоспроможності національної економіки в умовах кризи та пандемії. Економічні та соціальні 
наслідки коронавірусу, що захопив увесь світ, не оминули Україну та її територіальні одиниці. Метою статті є ідентифікація проблем розвитку 
об’єднаних територіальних громад в умовах децентралізації і пандемії та розробка напрямів антикризових заходів щодо подолання проблем 
і формування конкурентних переваг об’єднаних територіальних громад. Низькі темпи розвитку об’єднаних територіальних громад свідчать 
про наявність проблем у достатньому ресурсному забезпеченні громад, ефективному розподілі повноважень і відповідальності між рівнями 
влади,  в обґрунтованості критеріїв об’єднання територіальних громад, відсутності достатньої кваліфікації менеджменту для розробки дієвих 
стратегій розвитку, ефективних програм, проєктів розвитку об’єднаних територіальних громад та про їх значну фінансову залежність від 
державної підтримки. Визначено основні проблеми втрат бюджетів об’єднаних територіальних громад через пандемію коронавірусу та анти-
кризові заходи щодо підтримки населення та підприємництва. Розроблено дорожню карту з державної підтримки розвитку ОТГ з визначенням 
заходів, термінів їх реалізації та відповідальних органів.
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тельствует о наличии проблем в их достаточном ресурсном обеспе-
чении, эффективном распределении полномочий и ответственности 
между уровнями власти, в обоснованности критериев объединения 
территориальных общин, отсутствии достаточной квалификации 
менеджмента для разработки действенных стратегий развития, 
эффективных программ, проектов развития объединенных терри-
ториальных общин и об их значительной финансовой зависимости от 
государственной поддержки. Определены основные проблемы потерь 
бюджетов объединенных территориальных общин из-за пандемии 
коронавируса и антикризисные меры по поддержке населения и пред-
принимательства. Разработана дорожная карта по государствен-
ной поддержке развития ОТГ с определением мероприятий, сроков их 
реализации и ответственных органов.
Ключевые слова: объединенные территориальные общины, децен-
трализация, саморазвитие, государственная поддержка, пандемия, 
коронавирус.
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efficient distribution of powers and responsibilities among the levels of gov-
ernment; validity of the criteria for uniting territorial communities; lack of 
sufficient management qualifications to elaborate effective strategies, pro-
grams, and projects for the development of united territorial communities. 
Moreover, it indicates their significant financial dependence on government 
support.The main problems of budget losses of united territorial communi-
ties due to the coronavirus pandemic and anti-crisis measures to support the 
population and entrepreneurship are identified. A roadmap of state support 
for the development of UTCs, defining the measures, timing of their imple-
mentation, and the responsible authorities is created.
Keywords: united territorial communities, decentralization, self-develop-
ment, state support, pandemic, coronavirus.
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Вступ. Просторовий розвиток територіальних гро-
мад є головною метою в межах реалізації реформи де-
централізації, яка спрямована на забезпечення високого 
рівня життя населення та конкурентоспроможності на-
ціональної економіки в умовах кризи та пандемії. Низькі 
темпи розвитку об’єднаних територіальних громад свід-
чить про наявність проблем у достатньому ресурсному 
забезпеченні громад, ефективному розподілі повноважень 
і відповідальності між рівнями влади, в обґрунтованості 
критеріїв об’єднання територіальних громад, відсутності 
достатньої кваліфікації менеджменту для розробки дієвих 
стратегій розвитку, ефективних програм, проєктів розви-
тку об’єднаних територіальних громад та про їх значну фі-
нансову залежність від державної підтримки. 

І без того складні умови, що склалися для формуван-
ня спроможних територіальних громад в Україні, усклад-
нилися наслідками коронавірусу, що захопив увесь світ і не 
оминули Україну. Це обумовлює актуальність ідентифіка-
ції загроз та викликів на шляху формування спроможних 
об’єднаних територіальних громад на основі розробки 
комплексних програм їх розвитку.

Актуальні питання розвитку територіальних гро-
мад стали новим явищем в українській науці через здій-
снення реформи децентралізації влади. Однак проблеми 
розвитку територіальних громад в частині забезпечення 
регіонального та національного соціально-економічного 
зростання присвячено праці таких зарубіжних учених, як  
М. Баймуратов, О. Батанов, В. Бесчастний, А. Двігун, П. Жук,  
В. Кравців, В. Кравченко, М. Мельник, Г. Монастирський,  

Н. Смезлер та інші. Проблеми ресурсного забезпечення роз-
витку адміністративно-територіальних одиниць висвітлені 
в працях: З. Варналія, І. Вахович, М. Гапонюк, О. Зарубіна,  
І. Камінськаої М. Карліна, М. Козоріз, А. Крисоватого, І. Лу-
ніної, П. Мельника, І. Сторонянської, Л. Тарангул та ін. 

При цьому відсутність комплексного підходу до 
формування заходів з просторового розвитку об’єднаних 
територіальних громад на основі ідентифікації проблем та 
пошуку зв’язків між їх виникненням потребує подальшого 
розвитку, особливо в умовах пандемії коронавірусу, коли 
об’єднані територіальні громади потрапили «у пастку» 
економічної, соціальної, медичної кризи.

Метою статті є ідентифікація проблем розвитку 
об’єднаних територіальних громад в умовах децентраліза-
ції та пандемії та розробка напрямів антикризових заходів 
щодо подолання проблем і формування конкурентних пе-
реваг об’єднаних територіальних громад.

Результати. Серед основних проблем розвитку, що 
спіткали українські об’єднані територіальні громади (далі – 
ОТГ) в умовах децентралізації влади в період пандемії ко-
ронавірусу  і з момент їх формування, слід виділити такі: 

втрати бюджетів громад через зниження податко-��
вих надходжень;
скорочення підприємництва через збитки внаслі-��
док карантину;
зростання кількості зареєстрованих безробітних ��
через зупинку малого та середнього бізнесу в ОТГ 
та регіонах країни і, як наслідок, прогнозний від-
тік українців за кордон у пошуках робочих місць;
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скорочення вакансій через наслідки коронаві-��
русу;
низький рівень якості життя населення в грома-��
дах; 
домінування локальних інтересів над загально-��
державними, що в умовах кризи здатне ускладню-
вати реалізацію державою такої функції, як стабі-
лізація [3];
неспроможність органів місцевого самоврядуван-��
ня забезпечити умови для розвитку об’єднаних те-
риторіальних громад на засадах самодостатності; 
значна подрібненість адміністративних одиниць ��
місцевого рівня, що формує незначні за чисельніс-
тю громади з відсутністю явного центру, що стає 
загрозою при забезпеченні гідного рівня життя 
в період карантину та пандемії; 
наявність диспропорцій за чисельністю, терито-��
рією і кількістю громад; низький рівень фінансо-
вої спроможності ОТГ; 
низька ініціативність органів місцевого самовря-��
дування на місцях; 
низький рівень компетентності, інформованос-��
ті, відсутній досвід ведення переговорів, пошуку 

компромісу і консенсусу органів місцевого само-
врядування, що є бар’єром у розробці тактичних 
дій щодо попередження пандемічних наслідків 
для населення громади; 
низький рівень надання організаційної, методич-��
ної підтримки розвитку об’єднаних територіаль-
них громад в Україні, зокрема, в питаннях участі 
у міжнародних програмах; 
законодавча неврегульованість у питаннях роз-��
поділу повноважень, ресурсів тощо, зокрема, зе-
мельних відносин і управління комунальним май-
ном, відсутність механізмів їх реалізації;

Так, на прикладі Харківської області протягом 2015–
2019 років в межах реформи децентралізації утворено 
23 об’єднані територіальні громади, що складає лише 38,3 % 
від Перспективного плану формування територій громад 
Харківської області (Розпорядженням КМУ від 23 вересня 
2015 р. № 991-р. та від 18 грудня 2019 року № 1312-р) [8]. 

Негативною тенденцією характеризується Харків-
ська (27), Київська (25), Дніпропетровська (22) області за 
показником кількості районів в області, де не розпочато 
процес добровільного ОТГ серед областей відповідної гру-
пи, що мають певні схожі характеристики (рис. 1) [4].
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Рис. 1. Кількість районів в області, де не розпочато процес добровільного об’єднання територіальних громад

Проблеми поглиблюються ще й тим, що потреба 
у закінченні реформи децентралізації влади спричиняють 
конфлікти при вирішенні питань приєднання територій до 
тієї або іншої територіальної громади. При цьому також 
виникають проблеми, пов’язані з повільним об’єднанням 
територіальних громад, що спричинило рішення Уряду до 
самостійного формування перспективних планів форму-
вання територій громад без їх волевиявлення. Проблема 
має дві сторони: з одного боку, населення та керівництво 
територій не дійшли згоди, до якої саме територіальної 
громади вони бажають приєднатися, це і є причиною досі 
несформованої значної кількості об’єднаних територіаль-
них громад. 

З іншого, перспективні плани формування об’єднаних 
територіальних громад часто складаються централізовано, 
іноді, як показала практика, без урахування волевиявлення 
мешканців громади та всіх зацікавлених осіб на основі по-
зиції експертів.

Диференційованою є також фінансова спроможність 
громад. Середні доходи загального фонду на 1 мешканця 
ОТГ за регіонами свідчать про значну диференціацію за 

регіонами залежно від типу ОТГ, її розміру та спеціалізації 
(рис. 2) [4; 7]. 

Це свідчить про необхідність врахування критеріїв: 
розмір ОТГ, спеціалізація, тип ОТГ при розробці заходів 
просторового розвитку територіальних громад.  

Фінансовий стан розвитку ОТГ Харківської об-
ласті за показником доходів загального фонду на 1 меш-
канця свідчить про значну диференціацію у розвитку 
ОТГ області. Так, за 9 місяців 2019 р. середній показник 
за 17 ОТГ області дорівнював 4497,7 грн на 1 мешканця 
(рис.  2) (найбільший показник отримано у Наталинській 
ОТГ – 13  615,2  грн, найменше – у Мереф’янській ОТГ – 
2 359,7 грн) (рис. 3) [4; 7].

За рівнем дотаційності бюджетів Харківська область 
характеризується 11 ОТГ, що отримали базову дотацію з 
державного бюджету (від 1,5 % у доходах Малинівської ОТГ 
до 20,6 % у Оскільській ОТГ). 6 ОТГ передають до бюджету 
реверсну дотацію до 18,2 % від доходів ОТГ (рис. 4) [4].

Ці проблеми стають бар’єрами розвитку об’єднаних 
територіальних громад у межах реалізації реформи децен-
тралізації влади. 
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2020 рік розпочався новим складним етапом для кра-
їн світу та їх економік, а окремо – територіальних громад. 
Пандемія COVID-19 стала причиною корінних трансфор-
мацій у всіх сферах життя: перш за все особистого, соціаль-
ного, економічного, політичного. Україна не стала винят-
ком, що розкрило всі підводні каміння проблем в медици-
ні, державному управлінні, підприємництві тощо.

На державному та місцевих рівнях було розроблено 
ряд етапів антикризових дій з подолання пандемії та її на-
слідків. Економічні важелі здебільшого було децентралізо-
вано, та все це лягло на місцеві бюджети. 

Так, структура власних доходів місцевих бюджетів 
приблизно 95 % належить до податкових надходжень (60 % 
податку та збору на доходи фізичних осіб – це приблизно 
50–60 % від власних доходів ОТГ; єдиний податок складає 
10–15 % власних доходів ОТГ; акцизний податок з виробле-
них в Україні підакцизних товарів – близько 6 %), пільги 

по яким запропоновано бізнесу в регіонах. Це є великим 
втратами бюджетів ОТГ. Так, з початку реформи децентра-
лізації влади майже у 2,7 разу зросли надходження місце-
вих бюджетів від єдиного податку [1]. При цьому найбіль-
ша частка надходжень від цього податку (67 %) припала на 
фізичних осіб підприємців І, ІІ та ІІІ груп платників та 15 % 
і 18 % загальних надходжень єдиного податку – на юри-
дичних осіб і на сільськогосподарських товаровиробників-
платників єдиного податку [1; 3]. 

Податкові канікули щодо земельної плати і податку 
на майно, що увійшли в Закон «Про внесення змін до де-
яких законодавчих актів України, спрямованих на забез-
печення додаткових соціальних та економічних гарантій 
у зв’язку з поширенням коронавірусної хвороби (COVID-
19)» [6]. За підрахунками Асоціації міст України «втрати 
місцевих бюджетів можуть сягати 15,6 млрд грн, або 5,3 % 
річних надходжень загального фонду місцевих бюджетів 
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(без офіційних трансфертів)» [10]. Особливо це актуально 
для тих громад, де земельний податок э бюджетоутворюю-
чим податком.

Втрати територіальних громад через запропоновані 
Урядом антикризові міри складуть приблизно 2–3 % подат-
кових надходжень загальних фондів місцевих бюджетів у 
2020 році, за даними порталу «Відкритий бюджет» та фахів-
ців з управління фінансами та місцевими бюджетами про-
грам DOBRE/USAID [2; 4]: Харківська область, за прогно-
зами, втратить за місяці карантину приблизно 7,3 млн грн, 
що в середньому складе 3,1 % дохідної частини бюджету без 
урахування трансфертів. Дніпропетровська – 34,6 млн та, 
відповідно, 3 % доходів бюджету; Тернопільська – 17,8 млн 
та, відповідно, 2,1 % доходів бюджету; Кіровоградська  – 
13,5 млн грн; Херсонська – 7,1 млн грн і т. д. При цьому 
більше втрат приходитиметься на сільські ОТГ (3 %), міські 
та селищні ОТГ втратять близько 2,6 %. Також втрати бю-
джетів ОТГ пов’язані з тим, що через зупинку діяльності 
підприємств знизились також їх споживання ресурсів: газу, 
електроенергії тощо, а отже, і їх видобуток. Таким чином, 
деякі ОТГ втратили від рентної плати за видобуток на-
фти, природного газу та газового конденсату. Також було 
скорочено обсяг коштів Державного фонду регіонального 
розвитку на 2,6 млрд грн, субвенції на підтримку розвитку 
ОТГ – на 2,1 млрд грн [4; 7]. 

«Через це місцеві бюджети будуть розбалансовані та 
органи місцевого самоврядування не матимуть ресурсів 
на фінансування заходів щодо боротьби з пандемією, а це 
видатки на підвищені зарплати медикам, закупівлю ліків, 
масок, тестів, обладнання тощо» [2]. При цьому компенсу-
ючих механізмів для підтримки місцевих бюджетів дуже 
мало, як зазначає А. Двигун [3].

Така ситуація, з одного боку, стала індикатором згур-
тованості та спроможності об’єднаних територіальних гро-
мад діяти в умовах кризи, мобілізувати свої ресурси та не 
тільки вижити в період пандемії, а й допомогти місцевому 

населенню, забезпечивши доступ до товарів першої необ-
хідності, медикаментів, медичного обладнання. Це один 
з позитивних уроків, що надав коронавірус для ОТГ.

Територіальні громади, окрім запровадження каран-
тинних заходів, виділяють кошти на підвищення заробіт-
них плат медичним робітникам, закупівлю ліків, масок, 
тестів, устаткування, організує підвіз медиків на роботу, 
доставляє продукти для пенсіонерів і соціально незахи-
щених верств населення. Так, «Ізюмська об’єднана тери-
торіальних громада Харківської області виділила з міс-
цевого  бюджету 500 тис. грн для закупівлі медикаментів 
і засобів захисту від коронавірусної інфекції, моніторинг 
і проводить роз’яснювальну роботу з населенням, запро-
ваджено вуличне патрулювання, здійснюється придбання 
та доставка продуктів харчування і медикаментів для осіб, 
що залишилися без родичів в період карантину тощо» [7]. 
Острозька ОТГ Рівненської області виділила 335 тис. грн 
на протиепідемічні заходи щодо попередження розповсю-
дження та поширення на території громади коронавірусної 
хвороби, а саме забезпечення медичних і соціальних пра-
цівників засобами індивідуального захисту. Тернопільська 
громада забезпечила медичних працівників на період ка-
рантину спеціальними рейсами громадського транспорту 
безкоштовно. Маловисківська міська рада створила волон-
терський штаб для допомоги жителям громади в умовах 
карантинних заходів. Понад 1 млрд грн виділила Київська 
міська рада на закупівлю необхідного обладнання, лікар-
ських заходів, доплати медичним працівникам, підтримку 
малозабезпечених категорій населення. Коштами місцево-
го бюджету Ізюмської міської ради та благодійних внесків 
працівників освіти було виготовлено захисні маски для жи-
телів громади [7]. Також не залишився осторонь місцевий 
бізнес, що підтримує територіальні громади, медичні уста-
нови по всій Україні.

Однак при цьому необхідно розробляти й заходи 
з  підтримки самих громад як на період пандемії та по-
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стпандемічний період, а також на період розвитку ОТГ 
[6; 9] (табл. 1).

Таким чином, для забезпечення розвитку об’єднаних 
територіальних громад на засадах самодостатності на ма-
крорівні необхідним є:

узгодження та прийняття необхідних законодав-��
чих і нормативно-правових актів для розвитку 
територіальних громад;
розмежування повноважень і відповідальності ��
між рівнями влади;

Таблиця 1

Дорожня карта реалізації заходів з державної підтримки розвитку ОТГ (фрагмент)

№ Заходи

Термін реалізації (роки / квартали)

Відповідальний орган2020 р. 2021 р. 2022 р.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

1
Розробка Концепції просторово-
го розвитку об’єднаних терито-
ріальних громад в Україні

Міністерство розвитку 
громад та територій 
України;

Національна академія 
наук України

2

Компенсація недоотриманих 
місцевими бюджетами доходів 
(скорочення проєктного фінан-
сування) за рахунок коштів дер-
жавного бюджету

Міністерство фінансів 
України

Міністерство розвитку 
громад та територій 
України

3

Розробка та впровадження 
комплексної системи підготов-
ки / перепідготовки фахівців 
об’єднаних територіальних 
громад

Міністерство розвитку 
громад та територій Укра-
їни; Міністерство освіти і 
науки України, Національ-
на академія наук України

4

Децентралізація у питаннях 
підготовки остаточних проєктів 
перспективних планів форму-
вання спроможних громад

Міністерство розвитку 
громад та територій 
України

Обласні державні адміні-
страції 

5

Розробка механізмів розподілу 
повноважень, ресурсів (земель-
них, водних, лісових, управління 
комунальним майном)

Міністерство розвитку 
громад та територій 
України

6

Організація  online організа-
ційної, методичної підтримки 
розвитку об’єднаних територі-
альних громад в Україні

Міністерство розвитку 
громад та територій 
України

вирішення питань управління ресурсами терито-��
ріальних громад (земельними, водними, лісови-
ми і т. д.). Окрім людських і фінансових ресурсів, 
для досягнення сталого розвитку територіальні 
громади мають бути забезпечені матеріальними, 
земельними, водними та іншими ресурсами для 
реалізації діяльності з саморозвитку. Проблемою 
є законодавча неврегульованість питань земель-
них відносин і управління комунальним майном, 
відсутність механізмів їх реалізації;
закріплення фінансових ресурсів відповідно до ��
повноважень. Проблеми низького рівня фінан-
сової спроможності об’єднаних територіальних 
громад мають бути вирішені за рахунок перероз-
поділу всіх необхідних повноважень і відповідаль-

ності в межах децентралізації; передачі ресурсів 
на території громади у їх власність; формування 
міцних податкових баз для самофінансування 
розвитку об’єднаних територіальних громад; удо-
сконалення податково-бюджетних відносин між 
рівнями влади. Так, перерозподіл акцизного по-
датку на пальне має стати одним з ефективних 
джерел наповнення бюджетів громад;
забезпечення належного рівня підготовки ка-��
дрів для реалізації програм та проектів розвитку 
в територіальних громадах. Напрямами подо-
лання проблем у цьому напрямі є: забезпечення 
ефективністю і професіоналізмом службовців 
органів місцевого самоврядування, забезпечення 
об’єднаних територіальних громад методичною, 
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експертною, консультативною допомогою, залу-
чення для співпраці органи місцевого самовряду-
вання, громадські, наукові, міжнародні організації 
і фонди.

На рівні самої об’єднаної територіальної громади для 
саморозвитку на основі децентралізації необхідно прово-
дити такі заходи: аналіз тенденцій розвитку громади для 
обґрунтованого прийняття управлінських рішень на основі 
виявлених переваг і недоліків; ідентифікацію конкурент-
них переваг об’єднаної територіальної громади; аналіз до-
свід країн ЄС та світу у реформі децентралізації; виявлення 
потреб і можливостей розвитку соціально-економічних 
процесів; розробку стратегії розвитку та програми її реа-
лізації; формування бренду території; розробку мотивацій-
них механізмів для формування лояльності населення та 
бізнесу громади; розробку програм залучення інвестицій 
в об’єднану територіальну громаду; просування участі те-
риторіальної громади в реалізації міжнародних, регіональ-
них програмах і програмах співробітництва територіаль-
них громад.

Підвищення протиепідемічної стійкості громад зна-
чною мірою залежить від нової філософії просторового 
планування як безпосередньо в великих містах (обласних 
центрах), так і в цілому в країні. Це вимагає розроблен-
ня адаптивної регіональної та місцевої політики в умо-
вах створення нового адміністративно-територіального 
устрою в процесі децентралізації. 

Головне – не зробити наслідки від коронавірусу 
страшнішими, ніж сам коронавірус, бо економічні наслід-
ки, що призведуть до скорочення бізнесу, збільшення без-
робіття, зменшення платоспроможного попиту, збільшен-
ня міграції, можуть стати загрозою життя населення не 
тільки окремих ОТГ, а й країни в цілому.

Перспектива подальших наукових досліджень у цьо-
му напрямі полягає в розробці методичного підходу до 
вибору інструментів просторового розвитку залежно від 
виду об’єднаної територіальної громади.
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