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У статті обгрунтовано актуальність розробки та впровадження політики фінан-
сової безпеки на рівні територіальних громад та запропоновано її структуру за напря-
мами: мета та стратегічні пріоритети забезпечення фінансової безпеки громади; обсяг 
резервного фонду, порядок його формування та використання; управління місцевим бор-
гом; бухгалтерський облік, аудит та фінансова звітність органу місцевого самовряду-
вання, бюджетних установ та організацій, підприємств комунальної власності; опера-
ційний бюджет; інвестиції; закупівлі; планування капітального фінансування; управління 
ризиками; довгострокове фінансове планування; удосконалення адміністрування подат-
ків; економічний розвиток територіальної громади. Розкрито особливості формування 
резерву фінансової стабільності, тобто встановлення мінімальних рівнів фондів для 
забезпечення стабільного обслуговування місцевого боргу, задоволення майбутніх потреб 
і захист від фінансової нестабільності. Зосереджено увагу на управлінні місцевим бор-
гом як визначальному факторі фінансової безпеки, а також забезпечення фінансової 
стабільності системи підприємств комунальної власності. Наголошено на необхідності 
розроблення окремих методик для оцінювання рівня фінансової безпеки на рівні терито-
ріальних громад, адже наявні підходи, орієнтовні на загальнодержавний рівень чи рівень 
суб’єктів господарської діяльності не дозволять достовірно оцінити фінансову безпеку 
на локальному рівні. Розвиток методології оцінювання фінансової безпеки територіаль-
них громад зосереджено на двох базових аспектах: врахування особливостей функціону-
вання системи місцевого самоврядування в Україні, універсальність застосування для всіх 
територіальних громад. Запропоновано методику як матрицю показників, що демонстру-
ють конкурентні переваги та слабкі місця територіальної громади, дозволяють оцінити 
результати діяльності органів місцевого самоврядування, розвиток місцевої економіки, 
а також виявити потенційні можливості щодо розвитку фінансового потенціалу гро-
мади, у тому числі шляхом рейтингування у межах області.

Ключові слова: фінансова безпека, економічна безпека, місцеве самоврядування, тери-
торіальна громада, політика фінансової безпеки, місцевий борг, гарантії, резервний фонд

Munko A. Yu. Financial security policy of territorial communities: development, 
implementation, evaluation

The article substantiates the relevance of the development and implementation of financial 
security policy at the level of territorial communities and proposes its structure in the areas of: 
purpose and strategic priorities of financial security of the community; the volume of the reserve 
fund, the procedure for its formation and use; local debt management; accounting, audit 
and financial reporting of local self-government bodies, budgetary institutions and organizations, 
communal property enterprises; operating budget; investments; procurement; capital financing 
planning; risk management; long-term financial planning; improving tax administration; 
economic development of the territorial community. The peculiarities of the formation 
of the financial stability reserve are revealed, ie the establishment of minimum levels of funds 
to ensure stable servicing of local debt, meeting future needs and protection against financial 
instability. The focus is on local debt management as a determinant of financial security, as well 
as ensuring the financial stability of the system of communal property enterprises. Emphasis 
is placed on the need to develop separate methods for assessing the level of financial security 
at the level of local communities, as existing approaches focused on the national level or the level 
of economic entities will not allow to reliably assess financial security at the local level. The 
development of the methodology for assessing the financial security of territorial communities 
focuses on two basic aspects: taking into account the peculiarities of the functioning of the system 



67
Таврійський науковий вісник № 1

of local self-government in Ukraine, the universality of application for all territorial communities. 
The methodology is proposed as a matrix of indicators that demonstrate the competitive 
advantages and weaknesses of the local community, assess the performance of local governments, 
local economic development, and identify potential opportunities for financial development 
of the community, including by ranking within the region.

Key words: financial security, economic security, local self-government, territorial community, 
financial security policy, local debt, guarantees, reserve fund.

В умовах повномасштабної війни безпекові питання виходять на передній 
план, як в державному управлінні, так і в місцевому самоврядуванні. З початку 
російського вторгнення на територію національна економіка зазнала колосальних, 
а тому питання економічної та фінансової безпеки держави як складники націо-
нальної безпеки набули першочергової актуальності.

Фінансова безпека держави як складник економічної безпеки передбачає захи-
щеність фінансових інтересів на усіх рівнях фінансових відносин; достатній 
рівень фінансової незалежності, стабільності та стійкості фінансової системи кра-
їни в умовах впливу на неї зовнішніх і внутрішніх дестабілізуючих чинників, що 
загрожують національним інтересам у фінансовій сфері; здатність фінансової сис-
теми держави забезпечити ефективне функціонування національної економічної 
системи та стале економічне зростання [9, c. 12].

Зауважимо, що в умовах децентралізації влади та розширення повноважень 
органів місцевого самоврядування фінансова безпека територіальних громад візу-
алізується як відносно самостійний та не менш важливий поряд із фінансовою 
безпекою держави напрям публічного управління.

Більшість наукових досліджень присвячена фінансовій безпеці держави. 
Ці питання розглядаються вченими галузей економіки та публічного управ-
ління та адміністрування (О.  Барановський [2], В. Геєць [5], К.  Горячева, 
М. Єрмошенко [6], О.  Марченко [9], С.  Мошенський [10], Я. Пущак, І. Ревак 
[9], О.  Петрук, А.  Сухоруков [10] та інші). Зміщення уваги в наукових дослі-
дженнях щодо фінансової безпеки на рівень територіальних громад відбулося 
протягом останніх п’яти років, тому цей напрям досліджень, очевидно, є новим 
та потребує подальшого грунтовного вивчення. У своїх доробках вчені розгляда-
ють специфіку фінансової безпеки на рівні областей та територіальний громад, 
зокрема її фінансові, економічні, фіскальні аспекти (Н. Бак [1], О. Бобровська 
[3], С. Бурлуцький, С. Бурлуцька [8], Т. Єфименко [7], О. Кириленко [8], Т. Кру-
шельницька [3], О.  Стащук [8], О.  Тимошенко [11], М.  Трещов [12] та інші). 
Консолідуючи наявні напрацювання можна зробити висновок про необхідність 
розробки та впровадження політики фінансової безпеки на рівні кожної тери-
торіальної громади як складника успішного їх розвитку, а особливо в умовах 
кризи, чому і присвячена ця стаття.

 Політика фінансової безпеки територіальної громади декларує стратегічні 
орієнтири щодо прийняття управлінських рішень в частині фінансового менедж-
менту органу місцевого самоврядування, а саме:

−	 інституціоналізує кращі практики муніципального фінансового менедж-
менту;

−	 уточнює стратегічні пріоритети фінансового менеджменту органу місце-
вого самоврядування;

−	 визначає межі показників фінансової безпеки громади;
−	 підтримує рейтинг муніципальних облігацій і знижує вартість позик;
−	 сприяє стратегічному мисленню щодо сталого розвитку території;
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−	 управляє ризиками;
−	 відповідає передовим практикам публічного управління.
Важливо, щоб органи місцевого самоврядування усвідомлювали, що рівень 

фінансової безпеки та стратегічні документи щодо її забезпечення є одними із визна-
чальних факторів для формування позицій територіальної громади у кредитних 
рейтингах, а також їх інвестиційної привабливості. При цьому ухвалена політика 
повинна бути реальною, а органи місцевого самоврядування – спроможні її реалізо-
вувати та підтримувати. У разі порушень рамок, встановлених політикою фінансової 
безпеки громади, органи місцевого самоврядування зобов’язані розробити та ухва-
лити план відновлення та стабілізації поточного стану згідно із умовами політики.

Відповідно, політика фінансової безпеки територіальної громади, за нашим 
баченням, повинна включати такі напрями (розділи): мета та стратегічні пріо-
ритети забезпечення фінансової безпеки громади; управління місцевим боргом 
(більшість розвинених країн особливу увагу тут приділяють муніципальним 
облігаціям як запобіжникам дефолту органу місцевого самоврядування); бухгал-
терський облік, аудит та фінансова звітність органу місцевого самоврядування, 
бюджетних установ та організацій, підприємств комунальної власності; операцій-
ний бюджет; інвестиції; закупівлі; планування капітального фінансування (спе-
ціальний фонд, бюджет розвитку); управління ризиками (бюджетними, фіскаль-
ними, фінансово-кредитними); довгострокове фінансове планування (місцевий 
фінансовий план на 5 – 10 років, стратегія управління місцевими фінансами або 
стратегія ресурсного забезпечення місцевих бюджетів); адміністрування податків; 
економічний розвиток територіальної громади.

У рамках політики фінансової безпеки окремим напрямом є формування 
резерву фінансової стабільності, тобто встановлення мінімальних рівнів фон-
дів для забезпечення стабільного обслуговування місцевого боргу, задоволення 
майбутніх потреб і захист від фінансової нестабільності (недоотримання доходів 
бюджету і непередбачуваних витрат).

Управління резервами фінансової стабільності громади включає:
−	 мету створення резервних фондів (визначення, які кошти будуть зарахову-

ватися до таких фондів та мету призначення резервів);
−	 обсяги резервних фондів (достатність коштів таких фондів враховує уні-

кальні обставини для кожної територіальної громади, в тому числі передбачува-
ність доходів і волатильність витрат);

−	 рейтинг муніципальних облігацій;
−	 обсяг зобов’язань і призначень фондів;
−	 порядок використання коштів фондів та їх поповнення (умови, за яких 

кошти можуть бути використані, та розроблення середньострокового плану 
поповнення фондів у разі зменшення їх обсягу, нижче рівня, визначеного політи-
кою фінансової безпеки).

Ще одним важливим складником політики фінансової безпеки територіальної 
громади є управління місцевим боргом, адже його обсяг визначальний фактор 
для оцінювання фінансової безпеки. Відповідно, встановлюються умови та обме-
ження, які впливають на суму та тип боргу, особливості управління борговим 
портфелем. Це сприяє конкретизації цілей органів місцевого самоврядування 
щодо залучення та витрачання запозичень, надання гарантій, а також демонструє 
зацікавленим сторонам прагнення органу місцевого самоврядування до довго-
строкового фінансового планування, яке дозволяє забезпечити фінансову безпеку 
територіальної громади на тривалий період. 
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Управління боргом у рамках політики фінансової безпеки територіальної гро-
мади передбачає: визначення обсягів боргу, мети залучення й використання запо-
зичених коштів; розробку порядку використання запозичених коштів та надання 
гарантій; визначення видів боргу, які дозволено застосовувати органу місцевого 
самоврядування; встановлення обмежень щодо формування місцевого боргу, 
включаючи передбачені національним законодавством і локальні обмеження, 
зокрема шляхом винесення відповідних питань на громадське обговорення; визна-
чення оптимальної структури боргу та план його погашення, включаючи умови 
погашення, плановий коефіцієнт виплат та структуру обслуговування боргу.

Чільне місце посідає забезпечення фінансової стабільності системи підпри-
ємств комунальної власності, що передбачає реалізацію таких аспектів: встанов-
лення фінансової маржі для покриття річного обслуговування боргу з наявними 
поточними доходами підприємства; визначення меж фінансової гнучкості для 
покриття короткострокових зобов’язань; визначення ліквідності активів кому-
нального підприємства, рентабельність його діяльності; встановлення межі відно-
шення чистого боргу до операційних доходів підприємства, що демонструє кре-
дитне плече постійних витрат; стан основних фондів комунального підприємства 
та стратегування розвитку його діяльності.

Особливості фінансової безпеки територіальних громад пов’язані із високим 
ступенем їх залежності від ефективності діяльності органів місцевого самовря-
дування, державної бюджетної та фіскальної політики, а також зовнішнього ото-
чення (взаємовідносини з іншими територіальними громадами, регіонами, інвес-
торами, закордонними партнерами). Це обумовлює необхідність розроблення 
окремих методик для оцінювання рівня фінансової безпеки на рівні територі-
альних громад, адже наявні підходи, орієнтовні на загальнодержавний рівень чи 
рівень суб’єктів господарської діяльності не дозволять достовірно оцінити фінан-
сову безпеку на локальному рівні. Розвиток методології оцінювання фінансової 
безпеки територіальних громад необхідно зосередити на двох базових аспектах: 
з одного боку – врахування особливостей функціонування системи місцевого 
самоврядування в Україні, з іншого – універсальність застосування для територі-
альних громад.

Загалом методичні підходи до визначення фінансової безпеки території перед-
бачають використання окремих показників, наприклад, темпів зростання доходів 
бюджету, коефіцієнта запозичень до доходів бюджету, питомої ваги витрат на 
обслуговування місцевого боргу в загальній сумі видатків бюджету, питома вага 
збиткових підприємства тощо. Досить точними для використання є фінансові кое-
фіцієнти та інші соціально-економічні показники, але на їх основі не можливо оці-
нити, наприклад, такі фактори як якість іміджу громади, стан забезпечення членів 
громади публічними послугами, зокрема за оцінками споживачів тощо. Практика 
публічного управління в Україні свідчить, що на разі одними із високо ефектив-
них є методи структурно-функціонального аналізу, експертної оцінки, незалеж-
ного фінансового аудиту. 

До зазначеної методики необхідно включити групи показників, що демонстру-
ють конкурентні переваги та слабкі місця територіальної громади, дозволяють 
оцінити результати діяльності органів місцевого самоврядування, розвиток міс-
цевої економіки, а також виявити потенційні можливості щодо розвитку фінансо-
вого потенціалу громади. Важливо, критерієм якості методики оцінювання фінан-
сової безпеки територіальної громади є можливість здійснення порівняння її рівня 
в різних територіальних громадах шляхом рейтингування у межах області.
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Отже, проблематика розвитку методології оцінювання фінансової безпеки 
територіальної громади у площині визначення груп факторів забезпечення фінан-
сової безпеки та виокремлення показників, які найбільш повно описують ці групи 
факторів: ефективність діяльності органу місцевого самоврядування, у тому числі 
рентабельність; податкоспроможність території; стан місцевих фінансів; ресурсне 
забезпечення місцевого бюджету; місцевий борг та гарантії; активи комунальних 
підприємств, основні виробничі фонди, обсяги виробництва, збуту та рівень при-
бутковості; вплив зовнішніх факторів на результати діяльності органу місцевого 
самоврядування, зокрема інвестиційна діяльність, експорт та імпорт; оцінювання 
фінансових, економічних та фіскальних ризиків.

Практична реалізація методики полягає в об’єднані сукупності фінансово-е-
кономічних показників і результатів експертних оцінок у своєрідну матрицю, 
що дозволить обрахувати сумарний рейтинговий показник рівня фінансової без-
пеки та порівняти з іншими громадами області. Матриця продемонструє наявні 
та потенційні конкурентні переваги й недоліки роботи органу місцевого самовря-
дування (табл 1). 

Таблиця 1 
Структура матриці оцінювання рівня фінансової безпеки територіальної 

громади 

Група 
показників

Значення 
показника

Норматив 
(за наяв-

ності)

Пози-
тивні

Варіативні Нега-
тивні

Всього 
по групі 
факторів

пози-
тив

нега-
тив

І Ефективність 
діяльності 
органу місцевого 
самоврядування

            2

1. Розрахункові             0

Рентабельність       -1 -1
…     1       1
2. Експертні             2
Професійні 
компетентності 
посадових осіб 
щодо фінансової 
безпеки

  1       1

…       1     1
ІІ Податкоспро-
можність 
території

             

…              
Джерело: розроблено автором

При цьому за умови недосягнення нормативних значень в матрицю навпроти 
відповідного показника вноситься значення «–1», якщо відповідає норматив-
ному – «+1». Якщо показник належить до групи оцінюваних експертним шля-
хом, то значення «–1» або «+1» присвоюються йому на основі досвіду спеціаліста, 
який здійснює незалежне оцінювання критерію. 
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Наступним кроком є підрахунок сукупних балів за кожним напрямом оціню-
вання. Результат оцінювання фінансової безпеки територіальної громади презен-
тується як сумарний показник за всіма напрямами оцінювання. Фінансову безпеку 
територіальної громади у певних межах доцільно характеризувати за такими рів-
нями: стабільний, відносно стабільний, депресивний, докризовий, криза, дефолт.

Застосування такої методики дозволить не тільки оцінити та порівняти рівень 
фінансової безпеки різних громад, а й виявити чинники, що дестабілізують соці-
ально-економічний розвиток території з метою подальшого корегування місцевих 
політик та стратегій. 

Безпека є домінантною ідеєю сталого розвитку території, що підтверджує актуаль-
ність розробки та впровадження політики фінансової безпеки на рівні територіальної 
громади, її оцінювання та щорічний перегляд, синхронізований із бюджетним про-
цесом, забезпечить відповідність змінам внутрішніх та зовнішніх чинників впливу. 
У свою чергу, якісне оцінювання рівня фінансової безпеки дозволить приймати ефек-
тивні управлінські рішення, а отже формування переліку відповідних показників 
методики оцінювання визначають напрями подальших наукових досліджень.
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