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ВСТУП

Актуальність теми. Як показує світова практика, в сучасну інформаційну епоху рівень соціально-економічного розвитку держав багато в чому залежить не стільки від наявних економічних ресурсів, скільки від ефективної системи управління ними. Відтак на перший план виходить питання раціональ​ного та високопрофесійного адміністрування, ефек​тивної організації владної вертикалі та збалансування міжбюджетних відносин, що є однією із ключових проблем сучасної прикладної науки управління державою.
Сучасні процеси розвитку державного управління, невпинна динаміка соціально-економічних процесів та ступеня задоволення суспільних потреб населення країни вимагає докорінної зміни внутрішньосистемної організації нашої держави. Удосконалення територіальної організації влади - комплексний і системний крок на шляху формування повноцінного місцевого самоврядування та ефективного адміністративно-територіального устрою держави. Дане питання було завжди актуальним для нашої країни,  а з часу здобуття незалежності Україна, відійшовши від командно-адміністративної радянської моделі суспільно-політичних відносин - зробила рішучий крок у розвитку демократії. 
Наявність колізій у законодавстві, недосконалість ієрархічної структури адміністративно-територіального устрою, термінологічна плутанина та методологічна невизначеність, відсутність первинного суб’єкта, і, як наслідок, неможливість забезпечити ефективну територіальну організацію влади - далеко неповний перелік тих питань, відповіді на які має дає адміністративно-територіальна реформа, що проходить в державі.
Обраний Україною вектор на європеїзацію та децентралізацію є відповіддю на загрози федералі​зації та сепаратизму. Повноваження, фінансові ресурси і контроль – це три кити, на яких базується ефективна модель місцевого само​врядування, що є основою адміністративної реформи в Україні. Логіка реформи проста і зрозуміла – грома​ди, взявши на себе широкі повноваження, отримавши відповідні економічні інструменти, зможуть заробити для себе необхідні ресурси і бути самодостатніми.
Результатом європейського вибору України стала необхідність запровадження європейських стандартів у систему управління регіональним і місцевим розвитком та розбудови ефективного місцевого самоврядування. Тому метою реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні на даному етапі є  надання реальної можливості для людини отримати максимальну кількість якісних послуг від органів влади на кожному рівні управління.
Адміністративна реформа здійснюється кожного разу, коли чинна система виконавчої влади об’єктивно не забезпечує належної організації виконання законів, а не за бажанням окремих керівників чи на вимогу іноземних структур. Зазначена реформа – це складне явище суспільного життя. Вона передбачає чітке визначення системи органів виконавчої влади, їх компетенції, структури посад і порядку їх заміщення, форм і методів роботи, ієрархії підлеглості та порядку відповідальності. Лише системні послідовні заходи, спрямовані на вдосконалення виконавчої влади, можуть забезпечити за нинішнього рівня розвитку в Україні продуктивних сил функціонування ринку і соціально-господарського механізму в цілісному контексті об’єктивно зумовлених юридичних норм і демократичного державного регулювання, певного стану свідомості, моралі та культури. Одноразові заходи не дають бажаних результатів.

Окремі організаційні, правові, соціальні  питання сутності та механізмів упровадження адміністративної реформи в Україні розглядало багато дослідників. Системно підходили до розв’язання проблеми адміністративної реформи в Україні і зробили вагомий внесок вітчизняні вчені: Авер’янов В.Б., Алексєєв В.М., Андрійко О.Ф., Бабич О. М., Бакуменко В.Д., Берданова О. В., Битяк Ю. П., Бойко О. Д., Верменич Я.В., Гончарук Н.Т., Д.І. Дзвінчук, Долішній  М.І., Камінська Н. В., Кравців В.С., Литвиненко І.Л., Нижник Н. Р., Прокопенко Л. Л., Сліпецька Ю. М., Стогова О.В., Тодика Ю.М. та інші. 

Аналіз вітчизняної та зарубіжної літератури свідчить, що стан розроблення зазначеної проблеми має певну обмеженість, яка зумовлює необхідність системних досліджень щодо пошуку шляхів оптимізації адміністративно-територіальної реформи. Водночас дослідження вчених стосувались лише окремих аспектів упровадження адміністративної реформи, а комплексне вивчення в цілому не проводилось, названі аргументи і зумовили актуальність обраної теми.

Мета та завдання дослідження. Метою магістерської роботи є аналіз адміністративно-територіальної реформи в Україні,  дослідження її періодизації та подальших перспектив.
Дана мета зумовлює розгляд таких завдань:

· розкрити змістові характеристики адміністративно-територіальної реформи  та її основні цілі й завдання; 

· описати адміністративну реформу як невід’ємну складова процесу  реалізації Конституції України;
· дослідити періодизацію  реформування адміністративно-територіального устрою в Україні починаючи від періоду  вічевої демократії Русі,  поширення магдебурського права на території України, козацького самоврядування XVI – кінця XVIII ст, імперської територіальної модернізації XVIІI-поч.XX ст., українізації місцевого самоврядування на початку ХХ ст, радянської централізації органів влади;
· висвітлити питання перших  кроків реформування адміністративного устрою у незалежній  Україні (1991-1999 р.р.), спроб реформування адміністративно-територіального устрою  у 2000- 2013 роках, комплексного поступ у проведенні адміністративно-територіальної    реформи починаючи з 2014 року до наших днів;

· описати перспективи реалізації адміністративно-територіальної реформи через людський фактор: згуртованість  та довіру як визначальні чинники впровадження нового адміністративно-територіального устрою.
Об’єктом дослідження є  державно-суспільні відносини що складаються в процесі проведення адміністративної реформи в Україні.

Предметом наукового дослідження є аналіз, періодизація та перспективи впровадження адміністративної реформи в Україні.
Методологічна основа. У магістерському дослідженні застосовано комплекс методів, серед яких: теоретичний, компаративний; метод узагальнення об’єктивності,  історико-джерелознавчий, описовий, інформаційний.. Основою дослідження є інтегрованість вищезгаданих методів з методами інших наук, таких як  право, політологія  публічне управління, соціологія.

Практичне  значення  магістерського дослідження полягає в тому, що основні положення  і висновки роботи можуть бути використані в навчальних курсах з питань, а також при створенні навчальних посібників, підручників, методичних рекомендацій, спецкурсів для органів влади. 

Структура роботи. Магістерська робота складається зі вступу, трьох розділів, висновків та списку використаних джерел. Магістерську роботу викладено на  124  сторінках, з них  – 103 ст. основного тексту. Робота містить  2 рисунки. Список використаних джерел налічує 120 найменувань. 

РОЗДІЛ 1 ЗАГАЛЬНІ ЗАСАДИ АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ РЕФОРМИ

1.1 Змістовні характеристики адміністративно-територіальної реформи  та її основні цілі й завдання
Глобальні світові процеси призводять до серйозних зрушень в організаційно-управлінських системах, трансформуючи не лише владні механізми, а й усю сучасну систему координат існування держави. Переосмислюється роль, структура, функції та авторитет держави. Починає проглядатись тенденція маргіналізації всього корпусу «легальної влади», національної публічної політики, її відчуження від вирішення низки ключових питань, підміна соціальної регуляції альтернативною системою, владою неформальною, транснаціональною, геоекономічною
.

Під тиском глобалізації більш зримими стають дисфункції адміністративно-бюрократичної держави. Традиційна модель державного управління мала великий успіх і була впроваджена у більшості країн цивілізованого світу на індустріальному етапі розвитку суспільства. Побудована на засадах дихотомії політики / управління, ієрархічності, централізації, стабільності організацій та державної служби, безособовості, формалізації правил і процедур роботи, прямого постачання урядом товарів і послуг, бюрократична форма адміністрації мала свої переваги та досягнення, але її час, очевидно, закінчується.

Звичними стали звинувачення державного сектора в неефективності надання більшості суспільних послуг та й слово «бюрократія» сьогодні частіше розглядається як синонім неефективності.

В умовах становлення нових форм соціальної структури уряди багатьох країн вдались до розробки та впровадження програм масштабних реформ власних управлінських систем, намагаючись пристосуватись до стрімко змінюваного глобального політичного та економічного середовища, що функціонує через зв’язок наднаціональних інститутів, національних держав, регіональних і місцевих органів влади та неурядових організацій у межах загальної системи взаємодій і прийняття рішень. 
Сьогодні демократія є найзатребуванішою формою політичного устрою суспільства, що дає можливість людям не тільки обирати керівників, а й контролювати владу. Незважаючи на всі проблеми, що постають у рамках демократичної форми організації суспільства, його державно-політичного устрою, саме влада народу найкраще справляється з викликами сучасності.

Тривала відсутність політичної волі для проведення повноцінної децентралізації у державному управлінні стала однією з причин посилення антидемократичних рухів у країні. Наслідками політики тотальної централізації влади в Україні стали:

· істотна залежність територій від центру;

· низький рівень інвестиційної привабливості територій;

· інфраструктурно, фінансово та кадрово слабкі громади;

· деградація сільської місцевості;

· складна демографічна ситуація;

· низька якість надання публічних послуг;

· низький рівень довіри до влади;

· високий рівень корупції

· низька ефективність управлінських рішень.

Назріла необхідність реформування адміністративно-територіального устрою - системи територіальної локалізації (закріплення на території) управлінських функцій держави,  виражених у державній регіональній політиці засобами державного, регіонального і місцевого управління, структурами самоврядування та закріплених у відповідних законодавчих актах з чітким розподілом управлінських функцій і повноважень. 
Адміністративно-територіальний устрій завжди встановлюється відповідно до прийнятої у державі моделі управління шляхом проведення реформ. Адміністративно-територіальна  реформа визначається як форма структурного впорядкування, удосконалення та розвитку системи органів державної влади як єдиного механізму держави, що утворився на основі інтеграції матеріальних, фінансових і людських ресурсів, підприємств, установ, організацій та відповідної їх взаємодії, заснованої на принципах розподілу влади в межах чинного законодавства, що забезпечує виконання завдань і функцій держави. 

Це представляє  неперервний у часово-просторовому форматі процес щодо вдосконалення інституційних засад механізмів державотворення та державного апарату, результатом якого є соціально-економічний розвиток країни
.

За своїм змістом адміністративна реформа є комплексом політико–правових заходів, які полягають у структурних, функціональних і державно-службових змінах насамперед у сфері виконавчої влади з метою перетворення її з владно-репресивного механізму на організацію, що служить суспільству, і створення на цій основі ефективної системи державного управління. Вона здійснюється кожного разу, коли чинна система виконавчої влади об’єктивно не забезпечує належної організації виконання законів.

Адміністрати́вна рефо́рма — вид державно-управлінської реформи, щодо змісту якої існує три основні тлумачення.

Перше, вузьке, тлумачення зводить адміністративну реформу виключно до перетворень виконавчої влади, зокрема її організаційної структури, функцій, форм і методів діяльності, кадрового забезпечення, а також взаємовідносин із місцевим самоврядуванням. Наприклад, за одним із визначень, адміністративна реформа є комплексом узгоджених заходів, спрямованих на системну перебудову органів виконавчої влади, запровадження досконаліших форм і методів їх діяльності.

Згідно з другим тлумаченням, адміністративна реформа розглядається дещо ширше, як комплекс реформаторських заходів, що охоплює зміни за такими напрямами: структура системи органів виконавчої влади та розподіл функцій у ній; форми і методи діяльності органів виконавчої влади; державна служба; внутрішній контроль у системі виконавчої влади; адміністративна юстиція як поєднання діяльності адміністративних судів та спеціальних органів виконавчої влади; адміністративне законодавство. Отже, з погляду другого тлумачення проблематика адміністративної реформи включає питання змін у організації та діяльності не тільки системи органів виконавчої влади, але й певною мірою судової гілки влади.

Третє тлумачення базується на розгляді системи органів виконавчої влади та системи органів місцевого самоврядування як єдиного цілого — системи публічної адміністрації. Згідно з цим, адміністративна реформа передбачає реформування публічної адміністрації, зокрема зміни системи виконавчої влади, перетворення системи місцевого самоврядування, модернізацію адміністративно-територіального устрою, удосконалення співвідношення централізації та децентралізації, реформування державної служби та служби в органах місцевого самоврядування, розвиток системи зовнішнього, передусім судового, контролю за органами виконавчої влади та місцевого самоврядування, перегляд взаємовідносин цих органів з громадянами, перетворення адміністративного законодавства.

З розглянутих тлумачень найзагальнішим є розуміння адміністративної реформи як реформування публічної адміністрації. Воно включає в себе вужчі тлумачення адміністративної реформи, а також найбільше відповідає світовій практиці, у якій такий комплекс перетворень позначають поняттями «public administration reform» або «administrative reform». На підставі положення про служіння держави суспільству, за будь-якого тлумачення адміністративної реформи за цільовим спрямуванням має бути підпорядкована завданням створення таких систем державного управління і місцевого самоврядування, які сприяють підвищенню якості життя громадян країни, зокрема прогнозують суспільні проблеми і запобігають їх виникненню, ефективно служать громадянам, забезпечують вироблення і реалізацію стратегії суспільного розвитку.
Трансформація територіального устрою України з метою оптимізації структури управління на регіональному рівні, наближення прийняття управлінських рішень до населення, раціоналізації функцій місцевих державних адміністрацій свідчить, що на всіх етапах реформи мають уживатися заходи щодо її законодавчого, кадрового, наукового та інформаційного забезпечення, зміцнення та оновлення нових фінансово-економічних основ державного управління. 
Оцінювати ж результативність адміністративної реформи слід за такими критеріями
: 
· яким чином здійснення адміністративної реформи позначиться на забезпеченні політичних, економічних і соціальних прав громадян; 
· як реформування системи влади вплине на якість і доступність для громадян послуг, що надаються владними органами; 
· наскільки здійснення адміністративної реформи сприяє підвищенню ефективності, оперативності діяльності органів державної влади, здійсненню місцевого самоврядування. 
Без цього постулати щодо посилення відповідальності влади перед громадянами ніколи не поєднаються з конкретними інституціональними рішеннями і залишатимуться на рівні ритуальних гасел.

Актуальними завданнями адміністративної реформи є:

· забезпечення стабільної та ефективної організації системи виконавчої влади;

· організація професійної, політично нейтральної та відкритої публічної служби;

· зміцнення статусу громадянина у відносинах з органами публічної адміністрації;

· забезпечення прозорості та відкритості публічної адміністрації;

· створення системи спроможного місцевого самоврядування;

· гарантування підконтрольності публічної адміністрації.

Хоча при цьому потрібно розуміти, що адміністративна реформа не може зводитися лише до утвердження оптимальної структури органів державного управління, зміни їх субординації та скорочення управлінського апарату. 

Ще в 1998 році Концепцією адміністративної реформи в Україні визначалося, що метою адміністративної реформи є "поетапне створення такої системи державного управління, що забезпечить становлення України як високорозвиненої, правової, цивілізованої європейської держави з високим рівнем життя, соціальної стабільності, культури та демократії, дозволить їй стати впливовим чинником у світі та Європі
. Також вказувалось, що адміністративно-територіальне  формування системи державного управління -  стане близькою до потреб і запитів людей, а головним пріоритетом її діяльності буде служіння народові, національним інтересам
.
Цілями та завданнями адміністративної реформи є формування нової територіальної основи для діяльності органів влади шляхом:  

· визначення адміністративно-територіального устрою базового рівня для формування на новій територіальній основі спроможних територіальних громад;

· визначення адміністративно-територіального устрою субрегіонального (районного) рівня як територіальної основи для діяльності органів державної влади;

· визначення засад адміністративно-територіального устрою України, порядку створення, ліквідації, встановлення і зміни меж адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів відповідно до європейських стандартів;

· створення та адміністрування Державного реєстру адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів України в рамках виконання нової бюджетної програми “Електронне урядування у сфері розвитку громад та територій України”.

Сформувати ефективне місцеве самоврядування та оптимальну систему територіальної організації влади на новій територіальній основі шляхом: 

· закріплення реформи місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні шляхом внесення відповідних змін до Конституції України.;

· розподілу повноважень між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади, в тому числі щодо повноважень територіальних органів центральних органів виконавчої влади, їх підрозділів з урахуванням принципу субсидіарності та нової територіальної основи;

· впровадження збалансованої бюджетної моделі надходжень та витрат органів місцевого самоврядування на виконання власних та делегованих повноважень;

· переформатування місцевих державних адміністрацій відповідно до нової компетенції, основними повноваженнями яких буде забезпечення законності та правопорядку, додержання прав і свобод громадян, виконання державних і регіональних програм, забезпечення координації (взаємодії) діяльності територіальних органів центральних органів виконавчої влади, здійснення адміністративного нагляду за законністю актів органів місцевого самоврядування;

· розвитку форм міжмуніципального співробітництва, зокрема щодо створення та діяльності міських агломерацій;

· вирішення питання щодо відкритості та прозорості адміністрування місцевих податків і зборів органами місцевого самоврядування;

· створення сприятливих правових умов для залучення жителів територіальних громад до прийняття управлінських рішень на місцях, розвиток форм місцевої демократії.

· створення та адміністрування Єдиного державного реєстру актів органів місцевого самоврядування в рамках виконання нової бюджетної програми “Електронне урядування у сфері розвитку громад та територій України”;

· створення та адміністрування Державного реєстру повноважень органів місцевого самоврядування в рамках реалізації нової бюджетної програми “Електронне урядування у сфері розвитку громад та територій України”.

Також адміністративна реформа спрямована на подолання такого негативного явища, як корупція в органах публічного, виникнення якого пов’язане не стільки з помилками структурного державотворення, скільки з механічним «співжиттям» у нинішній системі адміністративних органів як новостворених органів управління, що є об’єктивно необхідними, так і попередніх рудиментарних органів, що залишилися у спадок ще з часів колишнього СРСР
. 
Можна говорити про те, що важливими завданнями адміністративно-правової реформи в Україні є формування ефективної організації виконавчої влади як на центральному, так і на місцевому рівнях управління, сучасної системи місцевого самоврядування, запровадження нової ідеології функціонування виконавчої влади і місцевого самоврядування,  надання якісних державних та громадських послуг,  організація на нових засадах державної служби та служби в органах місцевого самоврядування, створення сучасної системи підготовки та перепідготовки управлінських кадрів,  запровадження нового, більш досконалого адміністративно-територіального устрою.

Зрозуміло, що для здійснення цих завдань по проведення адміністративно-територіальної реформи необхідно: створити нову законодавчу базу,  нову систему органів державного управління,  організувати перекваліфікацію старих кадрів та забезпечити навчання нових кадрів, забезпечити наукове та інформаційне забезпечення системи державного управління.

1.2 Адміністративна реформа як невід’ємна складова процесу реалізації Конституції України

Складний процес демократичної трансформації, який нині переживає Україна і який безпосередньо пов’язаний з реалізацією конституційних положень щодо побудови в Україні демократичної, соціальної та правової держави з надзвичайною гостротою ставить перед вітчизняними конституціоналістами проблеми взаємозв’язків між загальним процесом реалізації Конституції України та проведенням змістовних реформ в тих чи інших сферах функціонування державної влади. Однією з найбільш складних та важливих сфер зазначеного реформування є державне управління. Саме за цієї причини гранична вага забезпечення реалізації Конституції України змушує звертатись до питань, що стосуються запровадження в Україні адміністративної реформи. Дослідник В. Горбатенко наголошує, що феномен розриву між Конституцією України та реаліями суспільно-політичного життя часто породжується саме відсутністю дієвої системи державного управління, яка б сприяла реалізації Конституції, забезпечувала ті норми і принципи, які в ній закріплюються
.
Однак, актуальність звернення до цієї теми зумовлена не лише суто теоретичними міркуваннями, але й рядом безпосередніх практичних проблем, з якими нині стикається Українська держава. Свого часу про значущість адміністративної реформи для процесу реалізації Конституції України говорив науковець  Ю. Тодика. Справді, важко не погодитись з цим авторитетним дослідником, коли він зауважує, що доволі часто на шляху реалізації конституції стоїть саме відсутність ефективної управлінської структури, яка б забезпечувала практичне втілення державою тих вимог, які зафіксовані на конституційному рівні
. Водночас, шляхом аналізу процесу практичної реалізації конституції Ю. Тодика аргументовано доводить, що ефективність цієї реалізації значною мірою визначається якістю виконавчо-розпорядчої діяльності державного апарату. Адже, загальна логіка конституційного процесу (в тому числі й процесу реалізації Конституції України) об’єктивно передбачає, що система органів державної влади має бути організована в такий спосіб, щоб вона була здатна реалізовувати конституційно визначені задачі та функції держави. Більше того, якщо на початку 2000 року ця теза лунала ще як вчасне попередження науковця, то сьогодні усвідомлення необхідності докорінного реформування адміністративної системи стало очевидністю й для переважної більшості державних діячів.

Основною метою адміністративної реформи є створення системи державного управління, яка б відповідала стандартам демократичної правової держави, потребам та запитам кожного громадянина. Тому,  стає очевидним, що адміністративна реформа (йдеться про трансформацію системи органів влади шляхом переходу від безпосереднього галузевого та функціонального управління до вироблення і реалізації державної політики у відповідних сферах, про встановлення прозорої системи відповідальності органів виконавчої влади за реалізацію прав і свобод громадян, про залучення широкої громадськості до формування урядової політики, про створення системи громадського контролю за діяльністю центральних та місцевих органів виконавчої влади) виступає невід’ємним елементом загального механізму реалізації конституції.

Адміністративна реформа – це не лише підвищення ефективності виконавчої влади, а в першу чергу переорієнтація її функцій на потреби людини. Цю ж тезу в своїх працях аргументує В. Авер’янов, який вказує, що за самою своєю суттю адміністративна реформа є комплексом узгоджених між собою заходів, спрямованих на суттєве підвищення рівня керованості життєво важливих процесів у суспільстві, забезпечення і захист прав і свобод людини, шляхом науково обґрунтованого створення ефективно працюючого механізму державного управління, розвитку адміністративного законодавства, покращення кадрового, інформаційно-технічного і фінансово-економічного забезпечення органів виконавчої влади
.

Водночас слід зауважити, що в процесі реформування різних гілок державної влади виконавча влада займає особливе становище. Це зумовлюється як характером самої виконавчої влади та виконавчої діяльності, так і специфікою реалізованої виконавчою владою функції державного управління (хоча, при цьому не слід цілковито ототожнювати державно-управлінські та адміністративно-правові відносини). 
Якщо звернутися до визначень виконавчої влади, то практично в усіх них міститься вказівка на те, що її сенс полягає в практичному втіленні в життя законодавчих актів, оперативному та динамічному керівництві й управлінні сферами соціально-економічного будівництва, а також державно-політичної діяльності. Водночас, переважна кількість вчених погоджується з тезою, що в процесі реалізації виконавчої влади відбувається втілення в життя конституції, законів та інших нормативних актів держави, практичне застосування всіх важелів державного регулювання і управління процесами суспільного розвитку. Так само значення виконавчої влади для процесу реалізації конституції можна побачити із визначення поняття державного управління. Так, наприклад, державне управління часто характеризується як цілеспрямований організаційний та регулюючий вплив держави на стан і розвиток суспільних процесів, свідомість, поведінку та діяльність особи і громадянина з метою досягнення цілей та реалізації функцій держави, відображених у Конституції та законодавчих актах, шляхом запровадження державної політики, виробленої політичною системою та законодавчо закріпленої, через діяльність органів державної влади, наділених необхідною компетенцією.

Отже, як ми бачимо, в процесі реалізації Конституції України виконавчій гілці влади насправді відводиться надзвичайно важлива та специфічна роль. Адже, на відміну від інших гілок державної влади, в даному випадку йдеться не лише про дотримання конституції та неухильне виконання її приписів, але й про реалізацію такої функції як практичне забезпечення виконання заснованої на конституції державної політики в сфері прав людини, соціально-економічного розвитку, охорони правопорядку тощо
. 
Складність реалізації Конституції України органами виконавчої влади пов’язана з тим, що, з одного боку, в Україні досі залишається вкрай складною соціально-економічна ситуація, а з іншого боку – доволі високими стандартами, які закріплюються Конституцією (це такі норми як визнання України соціальною державою, право громадян на достатній життєвий рівень для себе і своєї сім’ї, доступність і безоплатність вищої освіти в державних і комунальних навчальних закладах тощо). Усвідомлення цієї специфічної ролі виконавчої влади в процесі реалізації Конституції України можна побачити й в Концепції Адміністративної реформи, яка була схвалена ще Указом Президента України “Про заходи щодо впровадження Концепції адміністративної реформи в Україні” від 22 липня 1998 року, де зокрема вказувались такі основні напрями її реалізації як
: 
1) створення нової правової бази, що регламентуватиме державне управління в Україні; 
2) формування нових інститутів, організаційних структур та інструментів здійснення державного управління; 
3) кадрове забезпечення нової системи державного управління; 
4) зміцнення та формування нових фінансово-економічних основ функціонування державного управління; 
5) наукове та інформаційне забезпечення системи державного управління, формування механізмів наукового та інформаційного моніторингу її функціонування. 
При цьому в обґрунтуванні необхідності проведення в Україні адміністративної реформи було вказано, що її автори вбачають її метою створення такої системи державного управління, що забезпечила б становлення України як високорозвинутої, правової, цивілізованої європейської держави з високим рівнем життя, соціальної стабільності, культури та демократії, яка б була близькою до потреб і запитів людей, служила народові, національним інтересам, виступала засобом реалізації та забезпечення норм і принципів Конституції України.

Звісно, в ході запровадження адміністративної реформи її основні завдання дещо коригувалися. Так від самого початку йшлося про такі цілі як: формування ефективної організації виконавчої влади як на центральному, так і на місцевому рівнях управління; формування сучасної системи місцевого самоврядування; запровадження нової ідеології функціонування виконавчої влади і місцевого самоврядування як діяльності щодо забезпечення реалізації прав і свобод громадян, надання державних та громадських послуг; організація на нових засадах державної служби та служби в органах місцевого самоврядування; створення сучасної системи підготовки та перепідготовки управлінських кадрів; запровадження раціонального адміністративно-територіального устрою. Якщо ми спробуємо узагальнити всі ті пропозиції, які лунали щодо заходів з проведення адміністративної реформи останнім часом (протягом останніх років), то їх вже можна подати у вигляді такого переліку мір: 
1) зробити уряд політичним органом, тобто він зобов’язаний нести політичну відповідальність за вироблення і реалізацію  політики, що супроводжується підвищенням роль міністрів у реалізації відповідних напрямів політики; 
2) впровадити функціональний принцип формування структури Уряду та його апарату; 
3) перетворити урядові комітети в реальні робочі органи Кабінету Міністрів та інструмент координації діяльності і взаємодії центральних органів виконавчої влади, узгодження проектів рішень; 
4) зосередити роботу уряду на стратегічних питаннях й делегувати урядовим органам та місцевим державним адміністраціям вирішення питань щоденного адміністрування; 
5) провести функціональне обстеження діяльності існуючих органів виконавчої влади виходячи з того, що кожна зайва управлінська ланка шкідлива та оптимізувати на основі результатів такого аналізу структуру центральних органів виконавчої влади; 
6) ліквідувати контролюючі органи, що дублюють роботу інших, усунути паралельний контроль дотримання певних норм законодавства; 
7) зосередити функції з адміністрування податків та прирівняних до них платежів у єдиному органі виконавчої влади; 
8) реформувати систему державної служби базуючись на принципах політичної нейтральності службовців, гарантії прав і обов’язків державних службовців, застосування прозорих умов прийняття їх на роботу та просування по службі залежно від моральних та ділових якостей працівників; 
9) провести чітке розмежування повноважень між центральними та місцевими органами влади з одночасним делегуванням окремих повноважень центральних органів влади місцевим; 
10) забезпечити прозорість у діяльності всіх органів державної влади; 11) започаткувати практику публічного діалогу членів уряду з громадськістю з питань реалізації державної політики у відповідній сфері. 
Однак, незалежно від тих змін, які об’єктивно зазнала адміністративна реформа, не можна не погодитись з тим, що її головний пріоритет, який пов’язаний з забезпеченням процесів реалізації Конституції України залишився незмінним.

Отже, досліджуючи процес адміністративної реформи з позицій реалізації Конституції України, ми можемо розглянути його принаймні в трьох аспектах
.

По-перше, це якість реалізації та забезпечення конституційної вимоги взаємодії гілок державної влади. Цей аспект до певної міри можна було б визначити як “зовнішній вимір” адміністративної реформи. Якщо ми рухатимемось виключно в межах науки адміністративного права, яка має предметом свого регулювання відносини, що складаються: 
а) у ході державного управління сферами економіки, соціально-культурної та адміністративно-політичної діяльності, а також у ході реалізації повноважень виконавчої влади, делегованих державою органам місцевого самоврядування, громадським організаціям та деяким іншим недержавним інститутам, 
б) у ході діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб щодо забезпечення реалізації та захисту в адміністративному порядку прав і свобод громадян і надання їм, а також юридичним особам різноманітних управлінських послуг, 
в) у ході внутрішньо організаційної діяльності апаратів усіх державних органів, адміністрацій державних підприємств, установ та організацій, 
г) у зв’язку з проходженням державної служби або служби в органах місцевого самоврядування, 
ґ) у зв’язку з реалізацією юрисдикції адміністративних судів і поновлення порушених прав громадян та інших суб’єктів адміністративного права, 
д) у ході застосування заходів адміністративного примусу, включаючи адміністративну відповідальність стосовно фізичних і юридичних осіб.

В процесі якісних змін в системі виконавчої влади поступово повинні змінюватись й відносини цієї гілки державної влади з іншими. В цьому сенсі, покращення й оптимізація структури виконавчої влади, налагодження результативного функціонування всіх її ланок та рівнів зрештою відбиватиметься й на характері її взаємодії з законодавчою, судовою, контрольно-наглядовою владою. З іншого боку, якщо ми розглядатимемо адміністративну реформу під цим кутом зору, то тоді ми повинні будемо залучити й дещо більш широке коло питань, пов’язаних із конституційною реформою в цілому.

По-друге, важливим наслідком запровадження адміністративної реформи з точки зору реалізації Конституції України є її внутрішня структурна й функціональна перебудова, зміна стосунків між органами державної виконавчої влади та органами місцевого самоврядування. Саме цьому аспекту й було приділено основну увагу в процесі підготовки та запровадження концепції адміністративної реформи. Якщо ми спробуємо проаналізувати внутрішній стан організації та функціонування виконавчої влади, то ми прийдемо до доволі невтішних висновків: міністерства  не можуть виробляти і реалізовувати ефективну політику, щоб зменшити масштаби тіньової економіки, запобігти погіршенню стандартів у сфері охорони здоров’я та освіти, збільшенню нерівності у розвитку регіонів і зубожінню значної частини населення, державна служба є здебільшого неефективною, оскільки попри всі зміни вона ще досі не трансформована в інституцію, що забезпечує реалізацію державної політики, діючи здебільшого не стільки в інтересах держави, скільки в інтересах окремих державних службовців та посадових осіб. 
Водночас надзвичайно красномовним фактом є й те, що до сьогоднішнього дня практично всі без винятку принципи функціонування виконавчої влади в демократичній, соціальній, правовій державі, які визначались пріоритетними для України наприкінці 90-х років минулого століття залишаються такими ж актуальними та нереалізованими як і тоді. Ми маємо на увазі такі принципи як: пріоритетність законодавчої регламентації функцій, повноважень та порядку діяльності органів виконавчої влади; незалежність здійснення функцій та повноважень виконавчої влади від органів законодавчої і судової влади у межах, визначених Конституцією і законами України; здійснення внутрішнього та судового контролю за діяльністю органів виконавчої влади та їх посадових осіб, насамперед, з позиції забезпечення поваги до особи та справедливості, а також постійного підвищення ефективності державного управління; відповідальність органів виконавчої влади, їх посадових осіб за свої рішення, дії чи бездіяльність перед громадянами, права яких були порушені; запровадження механізму контролю за функціонуванням виконавчої влади з боку суспільства через інститути парламентської і прямої демократії, передбачаючи, що вищі посади в ключових органах виконавчої влади є політичними посадами; принципи ефективності, відкритості та доброчесності в роботі уряду та інших органів виконавчої влади.

Теж саме є справедливим й по відношенню до окремих ланок виконавчої влади. Зокрема, якщо ми спробуємо проаналізувати ті зміни, які відбулися на рівні уряду як вищого органу в системі органів виконавчої влади України, то можна зазначити, що до сьогоднішнього дня за причини відсутності Закону України “Про Кабінет Міністрів України”
 на законодавчому рівні не визначено такі основоположні напрями його діяльності, як: вироблення стратегічного курсу виконавчої влади щодо здійснення внутрішньої та зовнішньої політики держави, спрямованої на розвиток громадянського суспільства; розроблення проектів законодавчих актів та підзаконної нормативно-правової бази на виконання Конституції і законів України, актів Президента України; ефективне управління державними фінансами та державним майном і контроль за їх використанням; спрямування і координація діяльності органів виконавчої влади та її орієнтація переважно на забезпечення прав і свобод громадян та надання їм державних (управлінських) послуг. Більше того, за суто об’єктивних причин сьогодні ми навіть спостерігаємо очевидну “боротьбу повноважень” між президентом та урядом, що дається в знаки бодай в факті подання до парламенту України двох проектів закону “Про Кабінет Міністрів України”, один з яких було розроблено в Секретаріаті Президента України, а інший – в самому Кабінеті Міністрів України. При цьому обидва законопроекти чітко різняться в частині визначення кола повноважень уряду в залежності від того, де цей законопроект було розроблено. 
Зрозуміло, що в умовах подібного протистояння (коли на відміну від властивого для минулих часів протистояння по лінії “президент – парламент”, ми нині спостерігаємо появу нової лінії фронту між президентом та урядом), незавершеності структурної реорганізації систем виконавчої влади вкрай проблематично вести мову про ефективність реалізації Конституції України, або ж про ефективне виконання органами виконавчої влади покладених на них конституційних зобов’язань.

І, нарешті, третій важливий аспект, який, в контексті дослідження взаємозв’язку адміністративної реформи та процесів реалізації Конституції України пов’язаний із забезпеченням прав людини в сфері виконавчої влади. В цьому сенсі ми можемо казати як мінімум про два суттєві моменти. З одного боку, це створення умов для реалізації прав і свобод громадян, а також здійснення конкретних заходів щодо створення належних умов для забезпечення та захисту всієї гами прав і свобод людини і громадянина, які передбачено Конституцією України. З іншого боку – це надання їм широкого кола державних, в тому числі управлінських, послуг, яке повинно бути спрямовано на задоволення потреб особи і суспільства (для цього потрібно визначити перелік відповідних послуг, які потрібні громадянам, а також критерії оцінки якості та ефективності їх надання). 
Щоправда, кажучи про надання управлінських послуг слід враховувати наступні моменти: а) соціальні процеси повинні регулюватися з боку держави лише у разі, якщо це обумовлено інтересами всього суспільства; б) управлінські послуги повинні бути платними тільки у випадку, коли громадянин має вибір – чи користуватися цією послугою, чи ні; в) управлінські послуги повинні надаватися, насамперед, на низових рівнях структури виконавчої влади, що забезпечить їх наближення потреб кожного конкретного громадянина. На жаль, обидва щойно названі напрями реформування системи виконавчої влади так і не знайшли свого адекватного втілення. В результаті чого рівень надання управлінських послуг залишається вкрай низьким та за якістю – незадовільним. 
Що ж до створення умов для забезпечення конституційних прав громадян, то і в цьому сенсі дії виконавчої влади явно потребують покращення, що засвідчується не лише низькими соціальними стандартами життя громадян України та негативними тенденціями в економіці, але й серйозними проблема в сфері забезпечення правопорядку, а отже й безпеки кожного конкретного громадянина.

Таким чином, як бачимо, проблема реформування системи виконавчої влади далеко виходить за межі суто адміністративно-правових студій. Більше того, ми знаходимо надзвичайно велику кількість дотичних позицій між процесом практичного втілення адміністративної реформи та вдосконаленням системи конституційно-правових відносин і конституційно-правового регулювання.

Отже,  процес реформування системи виконавчої влади має особливе значення для реалізації Конституції України, оскільки саме на цю гілку державної влади лягає основний тягар щодо виконання Конституції та законів України в частині їх практичної реалізації, а також гарантування й забезпечення зафіксованих в них норм, принципів і положень.
Можливості реалізації Конституції України (в частині забезпечення прав і свобод людини і громадянина, гарантування сталого економічного, соціального, політичного, культурно-національного, екологічного розвитку, втілення принципів соціальної держави тощо) безпосередньо залежать від того, наскільки ефективною та системною буде діяльність кожної конкретно взятої гілки державної влади, наскільки успішно вона виконуватиме свої функції. В цьому плані організаційне та функціональне реформування виконавчої влади постає одночасно і невід’ємним елементом механізму реалізації Конституції України і умовою успішності цього складного процесу
. 
В аспекті проблеми реалізації Конституції України ми повинні аналізувати принаймні три складові процесу адміністративної реформи: реформування механізмів взаємодії виконавчої влади з іншими гілками державної влади; внутрішнє структурно-функціональне реформування виконавчої влади; забезпечення прав людини в сфері виконавчої влади.

РОЗДІЛ 2 ПЕРІОДИЗАЦІЯ  РЕФОРМУВАННЯ АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОГО УСТРОЮ В УКРАЇНІ
2.1 Вічева демократія Русі як зародок місцевого самоврядування
Сучасне місцеве самоврядування України має багато складних проблем, дієвим інструментом вирішення яких бачиться децентралізація держави та надання фінансової самостійності регіонам і місцевим громадам. Місцеве самоврядування в Україні пройшло багатовіковий і суперечливий шлях. Був накопичений цікавий досвід, що характеризувався впливом західних та східних правових систем на стародавні традиції українців.

Дослідники відмічають зародження місцевого самоврядування у східнослов’янських племенах ще у додержавну епоху. Виникнення сусідства і утворення поселень сприяло розвитку спілкування та громадських взаємин на основі звичаєвого права. Справи поселень, обговорювались і ухвалювались вічем – спільною радою, до якої входили старші представники від усіх сімей чи родів. Віче як форма самоврядування передавалось від покоління до покоління багато століть.

У добу Київської Русі елементи самоврядування яскраво виявлялись нарівні великих міст і регіону та отримали назву вічевої демократії. Віче перетворились в народні збори вільного дорослого чоловічого населення міст
, що вирішували важливі громадські та державні справи. На відміну від князівської влади віче було носієм демократичної форми державності. В літописах віче вперше згадується в Білгороді близько 997 р., Новгороді – 1016 р., Києві – 1068 р., Володимиро-Волинському – 1097 р.

Міська громада стала користуватись значною адміністративною, господарською і судовою автономією. Вона мала у своїй власності землю та самостійно встановлювала правила господарювання, міські податки, платежі та інші повинності. Найважливіші питання міського життя вирішували міські віча, а для розгляду поточних справ з числа вільних городян обирався війт та інші посадові особи міського самоврядування. Відомо, що віче скликалося також і в малих містах («передмістях») і розглядало справи місцевого управління. Жителі «передмість» мали право брати участь у вічі «старшого міста».

Рішення віча «старшого» міста було обов’язковим для цілої землі. Значення вічових зборів зростало з послабленням князівської влади у другій половині XI і протягом XII ст., що відбувалося паралельно з економічним та політичним піднесенням великих міст і посиленням ролі купців та ремісників. За рівнем впливовості віче набули характеру одного з верховних органів влади, що не поступалися в головних містах держав-земель владі князя і боярської ради.

Віче збиралося на відомому місці: княжому чи церковному подвір’ї або на торговищі. Чіткої періодичності у скликанні вічових зборів не було,вони відбувалися за рішенням князя, бояр, митрополита і єпископа,які і брали участь в них разом з вільними городянами. Іноді така ініціатива могла виходити з народу. Вічем керував князь або єпископ(у Києві – митрополит), іноді – тисяцький, який був намісником і воєначальником великого київського князя або удільного князя. Для віче не був характерним усталений порядок ведення зібрання. Механізм прийняття рішень був простим – голосування не проводилося, а підтримка або ж заперечення висловлювалися гучним криком. Фактично справи вирішувала позиція більшості присутніх
.

У віча була обмежена самостійність, і воно рідко виступало із законодавчими ініціативами. Компетенції віча в цілому не були точно визначені, але існував більш-менш чіткий розподіл повноважень між князем та вільним населенням регіону. До відання князя відносилися судочинство, адміністративне управління, загальна податкова політика. Віче,як правило, скликали за потреби врегулювання питань, що мали державне значення: справа війни і миру, народне рушення, деякі справи зовнішньої політики, покликання князя на престол, укладання договору з князем. Віче також мало право розглядати більш дрібні справи.

Так іноді віче домагалося зміни княжих урядовців, іноді ставало судовим органом (головним чином для політичних правопорушень).

Вічові збори як орган державної влади занепадають під час переходу українських земель під владу Великого князівства Литовського і Польщі. Роль віча за литовсько-польської доби виконували станово-представницькі органи – сеймики – зібрання воєводської і повітової шляхти. Після входження українських земель до складу Великого Князівства Литовського елементи місцевого самоврядування, особливо в містах та містечках, отримали подальший розвиток у формі війтівства. В цей час виникає досить складна система взаємозв’язків між центральною владою, власниками міст та міськими громадами, яка була обумовлена статусом міста
.
2.2 Магдебурське право на території України
У XIII-XIV ст. громади окремих українських міст стали домагатись права на самостійне вирішення питань міського життя, тобто самоврядування, яке традиційно називають магдебурзьким правом.

Магдебурзьке право (Jus Theutonicum Magdeburgense, Sachsischas Weichbild або Magdeburger Weibildrecht) у більшості досліджень визначається як середньовічне міське право, за яким міста частково звільнялись від центральної адміністрації (королівські) або влади феодала (приватні) та створювали органи місцевого самоврядування».

Виникненню магдебурзького права передував швидкий розвиток міст в країнах Європи в X-XII ст. Історія міського самоврядування починається з відомої події XI ст. в Італії: громада міста Пізи отримала право самостійно без втручання державної влади регулювати економічне та соціальне життя населення, керувати міським господарством. З того часу верховні правителі – королі, герцоги, князі – у пошуках ефективного управління містами і отримання від них більшої віддачі вирішують надавати їм більшу автономію та самоврядування.

Це давало можливість розширювати ремесла, розвинути торгівлю, збільшити збір податків, спрямувати доходи на розбудову міста. Магдебурзьке право сформувалось в німецькому місті Магдебург(земля Саксонія) у 1188 р. На той час в різних землях Німеччини діяли власні системи міського самоврядування, які сформувались на підставі норм традиційного судочинства й німецького звичаєвого права. Крім магдебурзького також існували нюрнберзьке право, віденське, любецьке та інші. Магдебурзьке право містило в собі норми «Speculum Saxonum» («Саксонського дзеркала»), судових ухвал Магдебурга та збірку «Саксонський Вейхбільд». Система магдебурзького права була поширена в східносаксонських містах, у Бранденбурзі, Сілезії, Пруссії, Польщі та Чехії.

На українських землях в містах діяло не класичне магдебурзьке право, а пристосовані до місцевих умов його перероблені норми. Магдебурзьке право офіційно не було кодифіковане, тому статус кожного міста визначався комплексом привілеїв, дарованих йому.
Норми магдебурзького права врегульовували наступні види правовідносин
:

• адміністративно-правові – місто відокремлювалось від волості,визначався порядок стягнення і сплати податків;

• суспільно-правові – регламентувались права міських станів – купців і ремісників;

• управлінські – міста звільнялись від феодального управління та визначався порядок обрання і функції органів міського самоврядування;

• судові – регламентувався порядок судочинства, заходи кримінального покарання;

• корпоративні – вирішувалась внутрішня статутна діяльність купецьких корпорацій і ремісничих цехів;

• торговельні – визначались правила торгівлі;

• майнові – регулювались питання оцінки й успадкування майна.
Головним здобутком магдебурзького права було звільнення міського населення від юрисдикції урядової адміністрації і надання місту можливості (привілею) самоврядування на корпоративній основі, запроваджуючи органи міського самоврядування.

Значна частина міст Правобережної України, що знаходилася на державних землях, отримала привілей на магдебурзьке право від монархів – литовських князів, польських та угорських королів. Міста,які належали феодальним власникам, одержували два привілеї – один від короля для власника земель із дозволом надати місту магдебурзьке право, а інший – від самого власника міста. До третьої групи належали міста, у тому числі міста Лівобережної України, яким магдебурзьке право було надано грамотами гетьманів і російських царів.

У грамотах польських королів, у яких дарувалось магдебурзьке право окремим містам, відмінялися всі закони і звичаї, що не узгоджувались з «правом німецьким магдебурзьким». Місто звільнялося від влади воєвод, панів, старостів, судів і підсудків, намісників і інших урядників; городяни не зобов’язані були звітувати перед ними з будь-яких питань. У містах установлювався свій власний суд, їх жителі були звільнені від обов’язкової військової повинності. Міста з магдебурзьким правом могли мати свій власний герб і отримувати привілей на ратушу з годинником, крамниці, суспільні лазні, шинки, право складу.

Жителі міста могли володіти земельною власністю, яка раніше належала шляхті. У розташованих на важливих торгових шляхах містах з магдебурзьким правом будуються для іноземних купців «гостинні двори». Міщани набули права на вільну торгівлю, на значну площу землі навколо міста, на «вхід» у хазяйські лісові масиви і води (для випасу тварин, будівництва й опалення, полювання і риболовлі). Вони зобов’язані були поставляти лише обоз для війська.

Вважається, що першим українським самоврядним містом є Сянок, який тепер розташований на польській території
. Документ останнього галицького князя Юрія-Болеслава, що надає привілей Сянку на магдебурзьке право, датується 1339 р. З цієї дати починається  перша хвиля надання магдебурзького права.

Дата надання магдебурзького права Львову точно не визначена, остаточний привілей місту датується 1356 р., вже з переходом під польську корону. В другій половині XIV-XV ст. магдебурзьке право отримують українські міста, розташовані на землях, які перейшли під Польщу – на Галичині та Поділлі: Галич, Белз, Холм, Перемишль, Теребовля, Самбір та інші.

На українських землях Великого князівства Литовського, магдебурзьке право почало поширюватись дещо пізніше і не такими швидкими темпами – у XIV–XV ст. Так отримали магдебургію Кам’янець-Подільський, Луцьк, Кременець, Мукачево, Коропець, Рівне. У 1494 р. магдебурзьке право одержав Київ від великого князя литовського і короля Речі Посполитої Олександра Ягеллончика (хоча існують здогади про застосування в Києві магдебурзького права за Вітовта, тобто до 1430р.). Брацлаву було надано магдебурзьке право у 1497 р. У XVI ст. отримали магдебурзькі привілеї Дубно, Бучач, Чортків, Острог, Любомль, Тернопіль, Гусятин, Копичинці і Корсунь.

Друга хвиля надання магдебурзького права була більш масштабною. З кінця XVI і в першій третині XVII ст. право на самоврядування отримали міста на Наддніпрянщині: Переяслав, Біла Церква, Чигирин,Мозир, Канів, Богуслав, Вінниця і т. д.

На Лівобережній Україні магдебурзьке право стало поширюватись наприкінці XVI ст. Першими на Лівобережжі отримали магдебурзьке право такі міста як Переяслав (1585 р.) та Лубни (1591р.). Із входженням до складу Речі Посполитої Чернігово-Сіверщини магдебурзьке право у першій пол. XVII ст. отримали міста, які були у владі короля, серед них Новгород-Сіверський, Стародуб  (тепер Росія), Чернігів, Ніжин, Борзна та інші. Лише за період 1572-1647 рр. українським містам і містечкам було видано 50 магдебурзьких грамот.

Третя хвиля надання магдебурзького права припадає на 60-ті роки XVII ст. – середину XVIII ст. В цей період отримала магдебургію спочатку від польського короля, а потім російського царя, значна частина міст Лівобережної України. Вважається, що останнім містом,яке отримало магдебурзьке право, стала Полтава. Його місту було підтверджено універсалом гетьмана Кирило Розумовського в 1752 р.
Таким чином, магдебурзьке право, що було символом приналежності до Європи, охопило міста в Галичині, Волині, Поділлі, в також в Гетьманщині (сучасні Чернігівщина, Полтавщина, частини Київщини та Черкащини).

Видатний український історик М. Грушевський, який досить критично ставився до ролі нової системи права, разом з тим відзначав: «Магдебурзьке право, одержане головними українськими містами ще в XV в., розривало той органічний зв’язок, що з’єднував город з землею; город перестав бути її центром, осередком її життя і перетворився в анклаву: магдебурзьке право, запевняючи міській громаді автономію, заразом вилучало її з адміністраційного устрою землі, здіймало з неї земські обов’язки, замінючи їх на осібний грошовий податок, неперехідною межою відграничувало територію міста від його округа»
.

М.Кобилецький наводить дані австрійського дослідника Р. Каіндля, згідно з якими у Галичині більше 400 міст і сіл володіли магдебурзьким правом. Також він посилається на німецького дослідника Ф. Шмідта, за підрахунками якого 650 міст Малопольщі та Галичини володіли магдебурзьким правом. Окрім міст, за даними М. Кобилецького,місцеве самоврядування розвивається і в у 97 (1772 р.) західноукраїнських селах за магдебурзьким, кульменським (хелмінським) або новомарктським (шредським) правом в спрощеній формі на чолі з солтисом (головою) або війтом та лавниками
.
Магдебурзьке право, яке зародилось в Німеччині на католицьких землях, прижилось в Україні, набувши багато особливих характеристик. Серед них можна виокремити дві важливі групи: національна і релігійна нерівність, а також вплив місцевих умов і норм.

В українських містах відбулась певна нерівність міщан, виходячи з їх національного та релігійного походження. Так у Львові православні були відсторонені від управління містом, але вони могли користуватись економічними привілеями та пільгами самоврядного міста. Вмістах, де українське населення переважало і мало вплив для включення в керівництво міста, половину місць в магістраті могли займати православні городяни. На східноукраїнських землях з домінуванням українського населення перед громадами інших етнічних громад (поляків, німців) міську владу, наприклад, у Києві, формувала українська православна більшість.

Крім українців, німців і поляків в самоврядних містах, розташованих на рубіжних українських землях, проживали також євреї, татари, караїми,вірмени, росіяни, литовці та представники інших народів. Національні громади мали право створювати власні самоврядні органи з обмеженими адміністративними функціями, які здійснювали судочинство за традиційними законами. Вони поступово потрапляли в цих містах під юрисдикцію магдебурзького права. Так утворювалося єдине багатонаціональне українське міщанство, яке було об’єднане загальними правовими, соціальними та економічними відносинами. Міщанство усвідомлювало власні корпоративні інтереси, які відрізнялися від інших станів – феодалів, козаків, селян, і коли це потребувало, воно йшло на конфлікти з ними, а часом, з державою, якщо державні урядники перебирали на себе багато повноважень міської громади.

Магдебурзьке право в Україні на відміну від ситуації в містах Центральної Європи розвивалося під великим впливом двох чинників: національної і релігійної нерівності, а також місцевих умов і норм. Усі українські міста, що володіли магдебурзьким правом, можна поділити на міста повного магдебурзького права (магістратські міста) у складі двох самостійних колегій – ради та лави, і міста неповного магдебурзького права (ратушні міста), де війти, бургомістри, лавники та радники одночасно виконували як адміністративні, так і судові функції.
Ратушні міста не мали магістрату, в ратушній управі не існувало розподілення на лаву та раду. У містах із неповним маґдебурзьким правом повноваження радників та їх вибори були значно обмежені королівськими старостами, війтами і власниками міст. У Ковелі міщани обирали 8 авторитетних осіб щороку, з них чотирьох староста призначав радниками, а одного – бургомістром. Бургомістр виконував повноваження впродовж місяця, після чого почергово ці повноваження щомісячно виконували інші радники, поки не виберуть нову раду.

Неповне магдебурзьке право мали міста Волинського, Брацлавського і Київського воєводств, що належали до Великого князівства Литовського. З виникненням української держави – Гетьманщини внаслідок національно-визвольної війни українського народу – зберігся поділ усіх міст на привілейовані магістратські та непривілейовані ратушні.
Російська влада у другій половині XVIII ст. взяла курс на жорстку централізацію в сфері адміністративно-територіального устрою,фактично ліквідували в Україні магдебурзьке право, а разом з ним міське самоврядування. Такі ж процеси централізації та уніфікації управління відбувались і на Галичині, яка опинилася під владою Австрійської імперії. З ліквідацією Гетьманщини у 1764 р. магістрати вже не могли звертатись до гетьманів як до своїх захисників або арбітрів. В результаті трьох розподілів (1772, 1793, 1795 рр.) Речі Посполитої її територія увійшла до Російської, Австрійської імперій та Пруссії.
Більша частина українських земель перейшла під владу Москви, на яку поступово було поширено російську адміністративну і правову систему. Це призвело до різкого скорочення міст з повним магдебурзьким правом. Проте неповне магдебурзьке право, тобто ратушу як орган міського самоврядування, у кінці XVIII ст. ще мали майже всі міста Лівобережної України, але поступово міські громади позбавлялись своїх прав. Остаточно магдебурзьке право на Лівобережжі було ліквідовано у 1831 р., а в Києві – у 1835 р.
Магдебурзьке право сприяло внесенню в українські міста важливих рис західноєвропейського міського устрою, зблизило культурно-правові системи України і Західної Європи. Міщанство як новий соціальний прошарок того часу активно включилося в державотворчий процес, використовуючи боротьбу за надання магдебурзького права для здобуття певної автономії від держави. Для центральної влади дарування тому чи іншому місту магдебургії стало важливим чинником державного управління, тому що розширювалась її соціальна база за рахунок міщан. Міське населення під прикриттям магдебурзького права отримало захист від сваволі королівських намісників і великих землевласників.

Місцева громада завдяки магдебурзькому праву навчилася управляти своїм містом на демократичних засадах. Вона призвичаїлася будувати суспільне життя, менше орієнтуючись при цьому на центральну владу. Міське життя було введено у чіткі правові норми через запровадження виборної системи органів міського самоврядування та суду. Були регламентовані діяльність купецьких об’єднань та цехів, питання торгівлі і багатьох інших сфер. Автономія міст створила сприятливі умови для розвитку ремесел і торгівлі.

Головним результатом міського самоврядування за магдебурзьким правом можна назвати вдалу соціальну політику, спрямовану на зменшення бідності. Дослідники вказують, що в українських самоврядних містах до початку XVIII ст. бідноти було біля 3%. А після того, як російські війська зайняли більшу частину України, збільшуючи тягар на своє утримання, цей відсоток збільшився до 20-40%
.
Магдебурзьке право сприяло появі громадян, які навчилися керувати своїм містом, розвивати міське господарство, обирати та контролювати владу, зміцнювати безпеку, встановлювати правила відносин з верховною владою в державі. Таким чином, українські міста створювали сприятливі умови для проживання людей і розвитку громади, поступово входячи в єдиний європейський культурно-правовий простір. Однак впливи магдебурзького права не були однозначно позитивними, поширення цієї правової системи зумовило посилення іноземної колонізації та певне обмеження прав місцевого населення.
2.3 Козацьке самоврядування XVI – кінця XVIII ст.
Військо Запорізьке виникло у XVI ст. як військово-політична організація з центром у Запорізькій Січі. Козацьке самоврядування Війська Запорізького формувалося протягом другої половини XVI – кінця XVIII століття і мало чисельні демократичні елементи: виборність січової ради, обрання уряду – кошової, паланкової і курінної старшини,кошового отамана, і в цілому на засадах самоуправління розв’язувало найважливіші господарські, військові, судові справи.
В середині XVII cт. в результаті національно-визвольної війни українського народу утворилась українська козацька держава – Гетьманщина на території Наддніпрянщини, Сіверщини, Полісся та Східного Поділля. Адміністративний поділ Гетьманщини дублював структуру Війська Запорізького: територіальні одиниці відповідали ієрархії бойових підрозділів, забезпечуючи максимально швидку мобілізацію козацького стану. Тому Гетьманщину розглядають як розвинуту державну форму Війська Запорізького. Запорізька Січ не входила до жодного з полків, перебувала у складі Гетьманщини на правах певної автономії, обирала власного кошового отамана і підпорядковувалась безпосередньо гетьману
.

Іноваційний підхід уряду Б. Хмельницького при закладенні нової адміністративної структури українських земель полягав у тому, що козацькі полки і сотні мали значно менші території, ніж воєводства і повіти Речі Посполитої, а тому і адміністративним органам було легше ними управляти». Полки та сотні одночасно були військовими та адміністративно-територіальними одиницями і користувалися військово-адміністративним самоврядуванням.

Курінь був найнижчою територіальною і військовою одиницею нарівні певного населеного пункту з декількома десятками козаків,очолюваних курінним отаманом. Місцеву громаду поселення представляв виборний війт.

Наступними в адміністративній ієрархії були сотні, що складалися із куренів і нараховували близько 200–300 козаків. Центрами розташування сотень були містечка, в яких військовими питаннями керував призначений полковником сотник, а до сотенної старшини входили осавул, писар і хорунжий. Цивільними справами відав городовий отаман разом із органами міщанського самоврядування.

Полк був найвищою адміністративно-територіальною одиницею Гетьманщини. Він складався з декількох сотень й очолювався полковником, що призначався гетьманом. До складу полкового уряду входили:полкова козацька рада, полковник, полкові старшини, рада полкової старшини і полкові канцелярії. У полковій козацькій раді, за бажанням і змогою, брали участь усі городові козаки, які були вписані до компуту (поіменного реєстру) полку. Саме полковій козацькій раді підпорядковувався полковий уряд на підставі звичаю. До полкової старшини крім полковника входили осавул, обозний, суддя, писар і хорунжий.

Полковий осавул був помічником полковника з військової справи і наглядав за дотриманням порядку і дисципліни у полку, виконував поліційні функції, опікувався полковою музикою та інше. Полковий обозний відав матеріальним забезпеченням полку, керував обозом та артилерією, а також під час відсутності полковника виконував його обов’язки. Полковий суддя головував у полковому суді, мав свою канцелярію та урядовців. Полковий хорунжий відповідав за збереження полкового прапора. Полковий писар вів діловодство полку і відав полковою канцелярією. Полкова канцелярія була управлінською й технічною установою полкового уряду, що забезпечувала механізм взаємодії генерального, полкового і сотенного урядів. Полковий уряд становив основу організації державної влади Гетьманщини, на яку спирався і всебічно сприяв у своїй діяльності генеральний уряд.

Модель адміністративного устрою полку копіювалася на сотенному рівні. Полковник був представником військової адміністративної влади на території полку і мав широке коло адміністративних, військових, судових і фінансових повноважень: від мобілізації ввіреного йому військового підрозділу до керівництва земельним фондом і фінансовими справами (податки, орендна плата). Такі повноваження давали змогу втручатись у внутрішні справи міст і ставити під свій контроль міське господарство. Під час виконання цих повноважень полковник спирався на полкову старшину. Центром полку було полкове місто,в якому цивільними справами займався городовий отаман, а міщанськими – органи самоврядування. До обов’язків городового отамана входило керівництво полковим центром без зачіпання військової сфери. Нерідко уряд городового отамана посідали старшини, перед тим як зробити подальшу кар’єру.

Не зважаючи на те, що посади полкової і сотенної старшини формально вважалися виборними, на практиці гетьман призначав їх самостійно чи за згодою старшинської ради
. У середині 1709 р. Петро І заборонив гетьманові самостійно, без дозволу царя, здійснювати кадрові перестановки на полковому рівні. У подальшому поширилася практика призначення на ці посади указами з Сенату чи канцелярії царя (пізніше Малоросійської колегії) без будь-якого попереднього узгодження з гетьманським урядом. Це призвело до негативного впливу на виконавчу владну вертикаль Гетьманату – полковники, а іноді і сотники орієнтувались на укази російської адміністрації і ігнорували розпорядження гетьманського уряду.

Кількість полків не була сталою, коливаючись від 16 і більше. Полки були неоднорідними за розмірами, своєї територію, кількістю козаків та чисельністю цивільного населення. Якщо старі полки (Чигиринський, Черкаський, Канівський, Корсунський та Білоцерківський) займали простір у 2-3 тис. кв. км, то нові, що виникли у ході визвольної війни, за площею були набагато більшими. Так Київський полк займав площу 20 тис. кв. км, а Ніжинський – аж понад 30 тис. кв. км. У 1712-1714 рр. правобережні полки остаточно було ліквідовано внаслідок укладеної російсько-польської угоди, а частину правобережного козацтва переселено на землі Лівобережного Гетьманату.

В останній чверті XVII ст. на Лівобережжі територіально-адміністративний поділ Гетьманщини мав більш-менш усталені форми і межі, залишаючись практично незмінним до моменту її остаточної ліквідації урядом Катерини II у 1765 р. В цей час і до середини XVIII ст. тут існувало десять полків: Ніжинський, Чернігівський, Стародубський, Прилуцький, Київський, Переяславський, Лубенський, Гадяцький, Миргородський і Полтавський. Кількість приписаних козаків в полках була нерівною, коливаючись від 900 до 3200 осіб. На початок XVIII ст. кількість сотень на Лівобережжі складала 163 одиниці.

Політичний режим Гетьманату характеризувався «як республікансько-демократичний, що поєднував у собі елементи як прямої, так і  опосередкованої демократії і базувався на полково-сотенному адміністративному устрої». В той же час співвідношення владних повноважень головних елементів політичної системи Гетьманату – Генеральної ради, Старшинської ради, гетьмана та вищої старшини – зазнавало принципових трансформацій, цей «політичний режим в одних випадках набував ознак, характерних для авторитарного правління, в інших – олігархічного».

На території Гетьманщини міське самоврядування продовжило свій розвиток. Юридично міста тут також поділялись на дві групи – магістратські й ратушні. Перші з них користувалися магдебурзьким правом, одержаним переважно ще від польської влади і підтвердженим згодом гетьманами або царським урядом.

В ратушних містах у період козаччини влада була розподілена між полковим управлінням та ратушною управою: козацька старшина відала справами козаків, а виборна управа – справами міщан. Полкове управління стосувалось козаків та займалося судовою справою,фінансами та переліком населення. Діяльність управи була звужена і вона займалась міським господарством, збиранням податків. Важливо й те, що полкові суди керувались при розгляді справ положеннями магдебурзького права
.

Однак давній устрій міського самоврядування було порушено тим,що частина міщан стала козаками і перейшла під владу полковника, сотника або городового отамана. Козацька адміністрація часто втручалася в міське господарство, захоплювала міські землі, сіножаті, млини й шинки, а міський патриціат, захищаючи давні привілеї, намагався поширити свою владу і на козацьке населення міст.

Шляхта та козаки були звільнені від сплачування податків, а купці мали певні привілеї. Тобто половина мешканців міст була звільнена від оподаткування, а на другу половину податкове навантаження різко збільшувалося. Така нерівність викликала протягом всього XVIII ст. конфлікти, які загострювалися під час чергових вимог російських урядників забезпечувати збір податків. Це спонукало гетьманів більш-менш справедливо регулювати питання податкового навантаження. Вони, розуміючи важливість самоврядування для розвитку міста, затверджували лише обраного містом війта, надавали або підтверджували магдебурзьке право, спонукали козацьку старшину до справедливих стосунків з магістратами.

Українські гетьмани видавали значну кількість універсалів та інших нормативних актів, у яких підтримували місцеве самоврядування на основі магдебурзького права. Але з підписанням у 1654 р. з Московським царством Переяславської угоди та наступних договорів, права Гетьманщини поступово обмежувались. На розвиток українських самоврядних міст мало негативний вплив втручання царської адміністрації у їхню діяльність.
Козацьке самоврядування в Запорізькій Січі і Гетьманщині діяло в ті ж часи на основі усталених демократичних процедур розв’язувало багато важливих господарських, військових і судових справ. Воно не тільки збагатило український досвід місцевого самоврядування, а заклало міцні підвалини української державності.
2.4 Імперська територіальна модернізація XVIІI-поч.XX ст.
Західноукраїнські землі були розподілені між Австрією та Росією в результаті трьох поділів Польщі (1772, 1793, 1795 рр.). Землі, що відійшли до Австрії у 1772 р., називалися Королівство Галичини і Лодомерії. Галичина поділялася на Східну (з центром у Львові) й Західну (з центром у Кракові).

Реформи місцевого самоврядування в Російській та Австро-Угорській імперіях проходили як частина серії великих реформ 1860-70років, що мали на меті глибоку модернізацію цих держав. Австрія зробила кардинальні, рішучі та ефективні кроки в реформах: у 1867 р. вона перетворилась в двоєдину – Австро-Угорську імперію, монархія стала конституційною, а коронні землі отримали права автономій.

Галичина отримала автономію у 1861 р. та обрала свій сейм із 150 послів (депутатів), дві третини з яких складали польські консерватори
.

В 1861 р. окремим законом про громади встановлювались загальні засади місцевого самоврядування. Аналогічний закон для Галичини прийняв Галицький сейм. Після затвердження ще низки нормативних актів міста отримали широкі права на автономію.

В 1866 р. в Австрії було проведено нову адміністративно-територіальну реформу. Вся територія Галичини була поділена на 76 повітів. З часом їх кількість зросла і досягла у 1910 р. до 81 (у Східній Галичині – 51, у Західній – 30). Головними суб’єктами місцевого управління залишалися повіти. Органи повітової громади: повітова рада – керівний орган і повітовий комітет – виконавчий орган. Головою повітового комітету був зазвичай повітовий староста (свою посаду він обіймав лише після затвердження імператором). Повітові органи самоврядування повністю контролювалися органами урядової адміністрації. Низовими (базовими) органами місцевої влади були сільські й міські гміни.

У 1867 р. у Львові було сформовано міську раду з 35 осіб, яка обрала зі свого складу бургомістра. В раді більшість складали поляки, широко були представлені євреї, а також українці. У Чернівцях міську раду і бургомістра було обрано в 1864 р.

Орган міського самоврядування в Галичині називався рада громадська, на чолі його стояв президент, який спирався на виконавчий орган – міську управу (в більших містах – магістрати). В 1889 р. Галицький сейм прийняв закон про громади для 30 найбільших міст Галичини, а 1896 р. – про самоврядування у 145 менших містах і містечках краю.

Буковина у 1849 р. отримала статус окремого краю зі своєю адміністрацією і стала у 1861 році Герцогством Буковина, якому було надано автономію у вирішенні внутрішніх питань. На Буковині у місті Чернівці почав діяти крайовий сейм, який складався з 30 послів.

На українських землях, що входили до Російської імперії, органи самоврядування на рівні села-волості, губернії-повіту і міста були створені в результаті здійснення, відповідно, селянської (1861 р.), земської (1864 р.) та міської (1870 р.) реформ.
Самоврядування в сільській місцевості регулювалося спеціальними нормами Загального Положення від 19 лютого 1861 р., а з 1902 р. - «Положення про сільський стан».

Кожна сільська громада (одне чи декілька поселень) як орган само​врядування, мала сільський схід, на якому вибирали сільських поса​дових осіб (старосту, збирача податків, соцьких, десяцьких), вирі​шували дрібні земельні й поліційні справи, розподіляли податки. Але величезне значення в самоврядуванні селян відігравав волосний схід, до складу якого входили сільські й волосні посадові особи на чолі з волосним старшиною, а також «десятидворники» - виборні від кожних десяти дворів. До відання волосного сходу належали: вибори посадових осіб; призначення опікунів і попечителів до сиріт і майна померлих; контроль за діяльністю посадових осіб, обраних волостю; нагляд за училищами, торгівлею тощо. Волосний схід, старшина й суд становили волосне правління. Формально перше місце в уряду​ванні належало волосному старшині (обирався на сході терміном на три роки) із досить широкими повноваженнями, однак через мало​грамотність волосні старшини часто ставали маріонетками в руках найманих земським начальством спритних писарів
.

Значний вплив на суспільне життя України мала проведена у 1864 р. Олександром II земська реформа. Згідно з Положенням про губерн​ські та повітові земські установи було запроваджено інститут земств. Спочатку вони вводились у південних і лівобережних губерніях. У зв'язку з польським повстанням 1863 р. на Правобережній Україні земську реформу тут було проведено лише у 1911 р.

В європейській частині Російської імперії, включаючи Лівобережну та Слобідську Україну, засновувалися земські установи як органи регіо​нального (на повітовому та губернському рівні) самоврядування. Згідно із законом земство складалося з представницьких органів (повітових і губернських зборів), які працювали сесійно, та виконавчих органів на постійній основі (повітових і губернських земських управ). До складу повітових зборів входили гласні, які обиралися на 3 роки зборами ви​борців по трьох окремих куріях: на з'їзді землевласників повіту, зборах міських власників і волосних сходах селян. Для двох перших курій було встановлено високий майновий ценз. Внаслідок цього більшість (7 із 10) обраних гласних становили представники дворянства й поміщиків, а частка селянства коливалася в пропорції «1 з 10». Гласні, обрані на по​вітових земських зборах, утворювали губернські збори. Земські упра​ви обирались на повітових і губернських зборах терміном на 3 роки.

До компетенції земств входили господарські справи: будівництво й утримання шкіл, лікарень, надання агрономічної допомоги, нала​годження поштового зв'язку, розподіл державних бюджетних коштів, збирання й подання до державних органів статистичних матеріалів, утримання місцевих доріг, забезпечення населення продовольством у разі голоду.
Губернські земські збори були представницькими органами і також обирались за куріальною системою. Вони проводились один раз на рік, але могли скликатися і позачергові збори. Обрана на зборах земська управа вирішувала поточні справи, а контроль за діяльніс​тю земств здійснював губернатор. Подібним чином було організова​не місцеве самоврядування і в повітах. Земства не володіли повною свободою і самостійністю, а їх постанови могли бути опротестова​ні губернатором. Недоліком земств були і його невеликі матеріальні можливості.

Подальше реформування місцевого та регіонального самовряду​вання відбулося згідно Міського положення 1870 року, яке запрова​джувалось у дев'яти губернських і прирівняних до них містах України, а в інших містах реформа проводилась на розсуд міністра внутрішніх справ з урахуванням місцевих особливостей.

Положення визначало, що органами міського громадського управ​ління є міські виборчі збори, міська дума й міська управа. Міські ви​борчі збори раз на чотири роки обирали гласних міської думи, а також міську думу, яка в свою чергу обирала міську управу в складі міського голови, членів міської управи й секретаря думи. Міським по​ложенням 1870 року був введений принцип розподілення влад: міська дума поділялась на розпорядчу (власне міська дума) та виконавчу - міську управу. Міськими справами безпосередньо завідувала міська управа, при якій існували підготовчі, виконавчі та інші комісії.

Обидва органи були виборними. Обирати їх і бути обраними могли чоловіки віком від 25 років, що мали нерухоме майно, сплачували по​датки до міської скарбниці та проживали на цій території не менше двох років
. Виборчого права не отримали жінки і громадяни, що не мали власності, у тому числі високооплачувані спеціалісти, які про​живали в найманому житлі. За цих умов виборчі права одержала приблизно десята частина городян віком від 18 років (11-13%), адже в основу виборів був покладений знову ж таки майновий ценз.

У 1892 році було затверджене нове «Міське положення». Перш за все зміни відбулися у виборчій системі та в статусі органів місцевого са​моврядування. Виборчі права отримали в повітових містах особи, які володіли нерухомістю на суму не менше трьохсот рублів, в губерн​ських - від тисячі до півтори тисячі рублів на рік та сплачували по​датки до міської скарбниці. Загалом право обирати одержало близь​ко 2 % населення.

Міський голова і члени управи отримали статус державних службов​ців і відповідні ранги, а також були зобов'язані носити мундири і спе​ціальні знаки для міських урядовців з гербом міста і назвою посади. Міські голови губернських і прирівняних до них міст затверджувались на своїх посадах міністром внутрішніх справ, а інших міст - губерна​тором. Губернатор також затверджував членів міської ради. Управа обиралась думою і була підзвітна їй, але дума не могла довільно усу​нути обраних нею ж осіб з посади до закінчення встановленого за​коном терміну їх повноважень. Це призвело до більшої незалежності міської управи від думи. У той же час гласні на засіданні думи мали право робити запити з питань міського господарства і користува​лись цим досить часто.

Реальна влада міського голови була значно більшою, ніж передбача​лась за законом. Він як голова колегіального органу мав можливість забезпечувати вирішення міських справ у бажаному йому напрямі. Уряд наглядав за законністю дій міського самоврядування, не втру​чаючись у його господарську діяльність. У свою чергу місцеві органи були позбавлені права займатися політичними питаннями, і вони діяли в рамках «господарського самоврядування».

Серед досягнень тієї реформи є досвід гласності дум: усі ухвали та постанови дум, міський бюджет, звіт про його виконання, звіти управ підлягали опублікуванню. Негативним в їх діяльності було низьке від​відування засідань дум, відсутність ініціативи гласних. Загалом про​ведення цієї реформи сприяло збільшенню міських доходів, уряд от​римав можливість перекласти на самоврядування значну частину витрат, обтяжливих для центральної влади.

Органи місцевого самоврядування мали декілька джерел доходів згідно тогочасного законодавства: продаж торгово-промислових документів (посвідчень, патентів, ліцензій тощо); місцеві збори (пла​та за торгові місця, за міри та ваги); прибуток від комунальної влас​ності (передача в оренду міських земель була однією з основних і стабільних статей доходу), податок на нерухомість, який становив 1% від вартості майна. З нерухомості йшло також нарахування по​датку до державної казни, тому дані про власників нерухомості були відкритими та публікувались із зазначенням вартості будинків.

Органи самоврядування встановлювали свої тверді ціни на продукти харчування, а порушників позбавляли ліцензій і права на торгівлю. Міста несли на собі тягар будівництва та утримання військових ка​зарм, в'язниць, поліції, доплат офіцерам. Тільки на військові потреби йшло близько 10% міського бюджету. Міста також повинні були утри​мувати лікарні, освітні заклади, розвивати шляхи сполучення, охоро​няти природне довкілля.

Як і в епоху поширення магдебурзького права надання автономії містам в кінці XIX століття сприяло досить стрімкому їх розвитку, що відбувалося у всіх сферах міського життя та господарства
. Економіч​ною основою процвітання міст були промисловість та торгівля, а ор​ганізаційно-управлінською - діяльність міських дум. Найбільш роз​винутими на той час стали Київ, Катеринослав, Харків, Одеса, Львів, які показували іншим українським містам приклад в модернізації. До управління містом залучаються і роблять свій вагомий внесок відомі бізнесмени, інженери, науковці, громадські діячі, меценати.

Одним з відомих міських голів став професор Харківського універси​тету О.Погорілко, при якому Харків перетворився в сучас​не європейське місто. Зміни охопили всі сфери життя: міські дороги, водогін, каналізацію, електричне освітлення, з'явився новітній тран​спорт - трамвай. При міській управі почали створювати спеціальні відділи за галузями міського господарства. Видатним міським голо​вою Києва був С.Сольський, який керував містом 13 років. При ньому тут запрацював другий у Європі електричний трамвай, була збудована перша міська електростанція, завершено спорудження Володимирського собору.

Думи стали ефективно витрачати бюджетні кошти, оголошуючи кон​курс на проведення тих чи інших робіт. За умовами конкурсу пере​можець не лише не отримував авансу за роботу, але й мав розпоча​ти працювати за свій рахунок. Більше того, він вносив до банку досить велику заставу, і в випадку, якщо не виконував замовлення, такі кошти залишались місту як штраф, а витрати підприємця за вже проведені роботи не повертались.

Стрімко змінювалася міська архітектура, при будівництві копіюва​лись всі можливі європейські стилі, а адміністративні будівлі, стилізо​вані під середньовічні ратуші, символізували зв'язок з магдебурзьким правом та прагненням бути європейцями. В українських містах за​тверджувалась нова якість життя.

Місцеве самоврядування в Росії отримало поштовх для розвитку, але після 1907 року знову почалося насаджування централізації і відхід від європейської моделі. Уряд не довіряв виборним думам, тому що вони могли бути прикладом для суспільства успішності самовряду​вання і опосередковано слугували поширенню ідей обмеження цар​ської влади.

Головним недоліком проведеної реформи було бажання центральної влади контролювати ініціативи місцевої влади та постійна нестача фі​нансування. Крім того, бурхлива індустріалізація, яка розпочалася в кінці XIX - на початку XX ст., призвела до швидкого зростання місько​го населення. Внаслідок цього виникли серйозні соціальні проблеми, вирішити які було неможливо без подальших глибоких перетворень в імперії.

Російська імперська національна політика, що не визнавала укра​їнців як окрему націю, призвела до швидкої русифікації великих про​мислових міст. За сприяння політики державних адміністрацій Росії та Австро-Угорщини в українських містах органи місцевого самовряду​вання мали неукраїнський характер. Документообіг вівся на україн​ських землях Російської імперії - російською мовою, а на українських територіях Австро-Угорщини - німецькою та польською мовами.

Але найбільш фундаментальною проблемою дум було те, що вони спи​ралися на дуже незначне число мешканців-виборців міста (1-2%). Під час революції 1917 року Тимчасовий уряд планував провести рефор​му, організувавши вибори на засадах загального, таємного, прямого та рівного голосування. Було заявлено, що основний обсяг повно​важень на місцях буде надано не державній владі, а новим органам місцевого самоврядування.
Становлення системи місцевого самоврядування в цей період спри​яло набуванню політичного досвіду української еліти. А в буремні роки революційних подій думи були єдиною більш-менш реальною владою на місцях, хто турбувався про мешканців та утримував міське господарство.
2.5 Період українізації місцевого самоврядування на початку ХХ ст.
Незалежні українські уряди 1917-1920-х рр. намагалися реформувати місцеве самоврядування, спробувавши його українізувати.

Універсали Центральної Ради разом з необхідністю реформи місце​вого самоврядування підкреслювали її спадкоємність та еволюцій​ний характер зміни влади на місцях. І Універсал Центральної Ради від 23 червня 1917 р. визнавав і зберігав існуючу систему місцевого самоврядування і лише додатково ставив питання про її українізацію.

Перші кроки в цьому напряму було зроблено з проголошенням не​залежної Української Народної Республіки. Так III Універсал від 20 листопада 1917 р. проголосив важливість «заходів до закріплення й поширення прав місцевого самоврядування, що є органами найви​щої адміністративної влади на місцях, і до встановлення найтіснішого зв'язку й співробітництва його з органами революційної демократії»
. У IV Універсалі від 9 січня 1918 р. містився заклик «до співробітництва з місцевими самоврядуваннями ради селянських, робітничих і солдат​ських депутатів, вибраних із місцевої людності» доти «народні ради - волосні й повітові та й міські думи мають бути переобрані в час, який буде приписано»
.

Конституція УНР 1918 р. затвердила засади децентралізації: землям, волостям і громадам надавалися права широкого самоврядування, організаційної самостійності (ст. 5). Безпосередню місцеву владу «впо​рядковують виборні Ради і Управи громад, волостей і земель», а «мі​ністри УНР тільки контролюють і координують їх діяльність (параграф 50), безпосередньо і через визначених ними урядовців, не втручаючись до справ, тим Радам і Управам призначених» (ст. 26). Активне і пасив​не право у виборах надавалось всім громадянам УНР «коли їм до дня виконання виборчого акту вийде двадцять літ» (ст.21). Проте зі зміною влади в Україні ці конституційні положення не були реалізовані
.

Під час уряду гетьмана П. Скоропадського місцеві адміністрації очо​лили старости, які мали право видавати постанови у межах їх ком​петенції, припиняти дію розпоряджень місцевих державних органів і самоврядування, якщо вони суперечили чинному законодавству. По​ступово до губернських та повітових старост перейшла вся повнота влади на місцях, яким підпорядкувалась державна варта (міліція). Ви​знаючи право на місцеве самоврядування, Рада Міністрів вирішила створити органи самоврядування на нових засадах згідно із законом 1918 р. «Про вибори губернських і повітових земських гласних», але не встигла цього зробити.

Директорія відновила дію багатьох актів Центральної Ради. Ще в кінці грудня 1918 р. Директорія проголосила відновлення демократичних, вибраних всенародним голосуванням органів місцевого самовряду​вання. А Конгрес Трудового народу України у формі декларації від 28 січня 1919 року ухвалив тимчасову Конституцію УНР, яка наголо​шувала: «Владу на місцях здійснюють представники правительства Республіки, які мають працювати в тісному контакті і під контрольом повітових і губерніяльних Трудових Рад, які складаються пропорціонально з представників селянства і робітництва»
.
На територіях утвореної у 1918 році ЗУНР збереглися існуючі моделі самоврядування завдяки сталим традиціям. ЗУНР сформувала ефек​тивний адміністративний апарат на всіх рівнях влади, що забезпечи​ло стабільність і порядок в умовах постійних військових дій.

В умовах воєнного часу, політичної і соціальної нестабільності укра​їнські демократичні уряди не спромоглися реалізувати свої наміри щодо корінної реформи місцевого самоврядування в Україні.

Під час Української революції – подій, пов’язаних з національно-визвольною боротьбою українського народу у 1917 – 1921 роках – були зроблені спроби українізації місцевого самоврядування, які були зупинені більшовицьким завоюванням України.
2.6 Радянська централізація органів влади
Після поразки Української революції, більшовизмом було встановлено режим комуністичної диктатури, при якому місцеве самоврядування було знищено. В той же час у країнах західної демократії воно отрима​ло нові можливості для розвитку, особливо після Другої світової війни.

Радянська державність в Україні затверджувалась після Громадян​ської війни 1918-1920-х років. Конституція УРСР 1919 р. визначила структуру, компетенцію та порядок утворення місцевих органів вла​ди. Такими на місцях були міські та сільські Ради робітничих, селянських та червоноармійських депутатів і обрані ними виконкоми, а також гу​бернські, повітові та волосні з'їзди Рад та їх виконкоми. Дослідник Н.В. Камінська відзначає, що формально задекларована як держава Рад, вона по суті була жорстко централізованою: «В період Громадянської війни Ради працювали виключно як органи пролетарської диктатури. Сподівання, що після війни Ради стануть органами місцевого само​врядування, не справдилися. Ще в 1925 році у 40 % міст і селищ місько​го типу Ради взагалі не були створені. А існуючий варіант мав вигляд секцій при міськвиконкомах. Отже, через відсутність самостійності, у першу чергу в матеріально-фінансовій сфері, Ради та їх виконкоми за​лишалися ланками централізованого апарату управління і не могли виконувати функції місцевого самоврядування»
.

Місцеве самоврядування було вилучено не тільки як ідея, але і як спо​сіб існування демократичного суспільства. Був заборонений також сам термін «місцеве самоврядування», замість нього запроваджува​лась «влада рад», яку пропонувалось вважати «народовладдям».
Із встановленням влади більшовиків почалися докорінні зміни у адміністративно-територіальному устрої українських земель. Постановою ЦК РКП(б) від 15 березня 1918 року Донецький басейн був визнаний територією України. Відповідно до положення уряду Радянської України про організацію місцевих органів влади і управління від 30.11.1918 р. на місцях почали масово створювати сільські ради навіть у найменших селах, а губернії, повіти та волості поки зберігалися. Можна зробити висновок, що основна увага радянської влади була зосереджена саме на найнижчому адміністративному рівні. Найпомітнішими змінами цього періоду у територіальній організації влади стали: утворення Донецької губернії із центром у м. Бахмут, відокремлення від Херсонської губернії Одеської. Крім того, були створені Кременчуцька та Олександрівська (Запорізька) губернії, які проіснували до 1922 р. та Кримська АРСР. Певних змін зазнав і повітовий поділ.

Наприкінці 1922 року Всеукраїнський центральний виконавчий комітет УСРР своєю постановою затвердив нові принципи адміністративно-територіального устрою республіки. 12 квітня 1923 р. повіти і волості скасовувалися та запроваджувався новий адміністративно-територіальний устрій: губернія-округа-район-сільрада.

Округів стало майже вдвічі менше ніж було повітів, районів майже втричі менше ніж волостей. Сільські ради також укрупнювалися, адже з кінця 1918 року їх організовували у найменших селах. Змінювалися межі районів, округ, губерній, створювалися адміністративні одиниці для національних меншин у місцях їхнього компактного проживання. У складі УСРР була створена Молдавська АСРР.

19 лютого 1925 р. постановою ВУЦВК були скасовані губернії та впроваджувався новий адміністративний поділ: округа-район-сільрада. На 1 серпня 1925 р. територія УСРР поділялася на 1 автономну республіку (Молдавську АРСР) і 41 округу, які у свою чергу ділилися на 680 районів, 10314 сільських рад, 7 міських та 155 селищних рад. Округова система проіснувала у вказаному вигляді до вересня 1930 р., коли округи були ліквідовані та впроваджена нова територіальна організація влади: центр-район-місцева рада. З 15 вересня 1930 р. запроваджувався наступний адміністративний поділ республіки: 1 автономна республіка, 18 міст та 484 райони. Але 119 районів були ліквідовані шляхом приєднання їхніх територій до інших районів вже протягом наступного 1931 року як неефективні, і в результаті залишилося всього 365, які прямо підпорядковувалися центру. Характерною рисою цього етапу можна назвати саме відсутність проміжної ланки між центром та районом, тобто центральній владі прямо підпорядковувалися 365 районів.

Такий поділ проіснував недовго, райони не виправдали себе у якості адміністративної одиниці найвищої ланки і вже 1932 року ВУЦВК постановила утворити на території УСРР 5 областей, а саме: Харківську, Київську, Дніпропетровську, Одеську та Вінницьку, які і мали взяти на себе функцію посередника між центром та районами. Наприкінці цього ж року були утворені Чернігівська та Донецька області. Далі утворення областей продовжилося, і з 1937 по 1939 рр. були створені Полтавська, Житомирська, Кам'янець-Подільська, Миколаївська, Ворошиловградська, Сумська, Кіровоградська та Запорізька області
.

Обласна структура, на якій у 1932 р. зупинилися реорганізації територіального устрою, була фактично лише погіршеною копією колишньої губернської. Але незаперечним позитивним наслідком бурхливих адміністративно-територіальних реформ 20-30-х рр. можна вважати встановлення міжреспубліканських кордонів. Встановлені часто ситуативно, без урахування економічних зв'язків, що історично склалися та нехтуючи думкою населення, саме ці кордони у 1991 році забезпечили територіальну основу відносно безболісного розпаду СРСР та створення нових суверенних республік.

Розвиток місцевого самоврядування відбувався лише на західноу​країнських землях у складі міжвоєнної Польщі, Чехословаччини та Румунії до возз'єднання західноукраїнських земель з Українською PCP у складі СРСР (1939-1945 p.p.). На цих українських територіях місцеве самоврядування контролювалось державною адміністра​цією. До 1939 р. воно існувало в Східній Галичині за австрійською системою, на Волині - за моделлю російської земської реформи 1864 р. У Буковині до 1940 р. панувала румунська система місцевого самоврядування. В Закарпатті у 1920-1938 роках у межах Чехосло​ваччини була проголошена крайова автономія, що не була реалі​зована
.

У Конституцію УРСР 1937 р. був введений цілий розділ «Місцеві органи державної влади», в якому Ради депутатів трудящих були названі «ор​ганами державної влади в областях, округах, районах, містах, сели​щах, станицях і селах УРСР»
. 

Унаслідок приєднання до УРСР території Західної України, Північної Буковини та частини Бессарабії, були створені Волинська, Ровенська, Львівська, Тернопільська, Станіславська, Дрогобицька, Чернівецька та Акерманська (Ізмаїльська) області. 30 березня 1944 році була створена Херсонська, а 22 січня 1946 року Закарпатська області. Таким чином, на 1 вересня 1946 року у складі УРСР було 25 областей, 750 районів та 13 округ у Закарпатті.

Протягом 1954 р. Україні була передана Кримська область, ліквідована Ізмаїльська та утворена Черкаська область. Кримську область було передано зі складу РРФСР до складу УРСР 19 лютого 1954 р. згідно з Указом Президії Верховної Ради СРСР. Передачу здійснили, ураховуючи територіальну близькість і тісні господарські та культурні зв'язки між Кримською областю та Українською РСР. Передачу було приурочено до святкування 300-річчя Переяславської Ради. Місто Севастополь, як місто республіканського підпорядкування, передано не було.

З 1954 по 1960 рік були черговий раз укрупнені сільські ради та райони, у результаті залишилося 611 районів. Крім того, 1959 р. було ліквідовано Дрогобицьку область.

Так, станом на 1960 р. в УРСР було 25 областей, 611 районів, 85 міст обласного підпорядкування, 8741 сільська рада та 781 селищна рада. Адміністративно-територіальний устрій УРСР набув певної одноманітності, структурованості та завершеності на всій території республіки.

Але після Указу Президії Верховної Ради УРСР від 30 грудня 1962 р. «Про укрупнення сільських районів УРСР» протягом 1962-63 рр. радянські органи були реорганізовані за ініціативою М. Хрущова за виробничим принципом, унаслідок чого станом на квітень 1963 р. в УРСР залишалося 25 областей, але вже 251 сільський район та 2 промислових райони. Після відставки Хрущова у листопаді 1964 р. частина районів була знову розукрупнена та їх стало 475.

Вказані реформи адміністративно-територіального устрою призвели до скорочення кількості адміністративних одиниць і заклали підвалини регіонального розвитку за участі місцевої влади.

Конституція 1978 р. закріпила принцип єдності системи Рад виключно як органів державної влади. Стаття 2 Конституції проголошувала: «Народ здійснює державну владу че​рез Ради народних депутатів, які становлять політичну основу Укра​їнської РСР. Всі інші державні органи підконтрольні і підзвітні Радам народних депутатів». Однак, дороговказом для політичної практики була стаття 6: «Керівною і спрямовуючою силою радянського су​спільства, ядром його політичної системи, державних і громадських організацій є Комуністична партія Радянського Союзу»
.

Ради повинні були, як і раніше, узгоджувати свої рішення з відповідними партійними комітетами. Вони не могли виконувати закріплені Конститу​цією УРСР повноваження, керуватись законом і забезпечувати повне народовладдя. Комуністичні партійні органи свідомо гальмували про​цес розширення прав місцевих Рад народних депутатів, не бажаючи поступатись своєю владою. Тому не дивно, що діяльність Рад народних депутатів залишалась суперечливою. В 1960-1980-ті роки постійно вка​зувалося на необхідність зміцнення матеріально-технічної бази, посту​пового підпорядкування Радам підприємств, установ і організацій, що обслуговували населення, але нічого в цьому напрямі не робилось.

Конституція УРСР 1978 р. закріпила принцип централізму у здійсненні державної влади та поділ на 25 областей. Глава 8 Конституції УРСР визначала адміністративно-територіальний устрій Української РСР. У Ст. 76 зазначалося, що віданню Української Радянської Соціалістичної Республіки підлягає визначення обласного, районного поділу і вирішення інших питань адміністративно-територіального устрою республіки. А Ст. 77 перераховувала назви 25 областей та вказувала, що містами республіканського підпорядкування в Українській РСР є Київ і Севастополь, таким чином врегульовувалася ситуація із Севастополем, який 1954 р. не був переданий у підпорядкування до УРСР.

Територіальна організація влади, закладена у 70-х роках ХХ ст. збереглася до 90-х рр. та була успадкована незалежною Україною. Детальніше територіальний поділ УРСР цього періоду регламентувався Указом Президії Верховної ради Української РСР «Про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою Української РСР» від 12 березня 1981 року. Відповідно до вказаного нормативно-правового акту адміністративно-територіальними одиницями Української РСР зазначалися: область, район, місто, район у місті, селище міського типу, сільрада, село і селище. Встановлювався порядок утворення районів, областей, а також перейменування населених пунктів. 
У Радянській Україні індустріалізація, колективізація сільського насе​лення, штучний Голодомор, репресії та депортації призвели до того, що в структурі населення відбулися великі зміни. 
По-перше, були страшні демографічні втрати, по-друге, великі маси людей перемі​стилися із одних регіонів в інші, у тому числі за межі України, а також із сільських місцевостей у міста. Після Другої світової війни друга ве​лика хвиля переселення сільських жителів у зруйновані міста виріши​ла проблему їх відбудовування: виросли нові житлові квартали, була відновлена промислова та соціальна інфраструктура, запрацювали підприємства. У той же час існуюча модель управління державою і регіонами залишалась консервативною і не давала можливості включити енергію всього суспільства.

В УРСР формально органи місцевої влади в містах та селах формува​лись в результаті виборів, в яких брали участь їх мешканці. Виборчо​го права декілька десятиліть були позбавлені великі соціальні групи, які згідно волі правлячої комуністичної верхівки були шкідливими для уряду. Виборчі права були надані всім громадянам лише у середині XX ст., після смерті Сталіна, коли припинились масові репресії.

В УРСР, як складовій частині Радянського Союзу, правляча комуніс​тична бюрократія встановила жорсткий політичний та ідеологічний контроль над суспільством. Діюча адміністративна вертикаль перед​бачала, що всі рішення приймаються на високих щаблях влади, а місцеві органи управління мають тільки виконувати їх, функції місцевої влади були звужені до господарських. В республіці відтворювалась неефективна економіка, яка не давала регіонам, місцевим громадам та окремій людині можливості бути матеріально та фінансово неза​лежними від централізованої держави
.
За таких умов розвиток суспільства, а тим більше місцевого само​врядування, був неможливим. Спроби вищого керівництва СРСР під час курсу перебудови задіяти новий ресурс - ініціативу знизу, тобто народних мас - зустрілися з великим спротивом старої адміністра​тивно-командної системи. Стало зрозуміло, що без політичної та еко​номічної свободи людини, перенесення рівня прийняття рішень на нижчі ступені, суспільство та державу реформувати буде неможливо. 
Створення УРСР і перебування у складі Радянського Союзу (1919-1991р.р.) знищило місцеве самоврядування, замінивши його системою Рад народних депутатів, які фактично були знаряддям державної влади під жорстким контролем комуністичної бюрократії.
2.7 Перші кроки реформування адміністративного устрою у незалежній Україні (1991-1999)
Паралельно з ослабленням СРСР під важелем накопичених соціально-економічних проблем випрацьовували свій шлях виходу з кризи союзні республіки. Одним з відомих кроків Української РСР було прийняття новим складом Верховної Ради 7 грудня 1990 р. закону «Про місцеві Ради народних депутатів та місцеве і регіональне самоврядування». Ця дата стала пізніше Днем місцевого самоврядування в Україні. Після 70 років знищення місцевого самоврядування та ігнорування інтересів громад держава визнала їх важливість і оголосила нову політику щодо відродження самоврядування.

Із здобуттям Україною незалежності у 1991 р. органи місцевого самоврядування отримували все більше повноважень і звикали вирішувати без втручання центральних органів держави повсякденні проблеми громад. Паралельно відбувалося поступове зміцнення самоврядних засад управління на місцях і почалися пошуки оптимальної моделі організації місцевого самоврядування в Україні, виходячи з основних міжнародних муніципальних стандартів та самобутніх особливостей розвитку української громади.
Наявний адміністративно-територіальний устрій дістався Україні у спадок від системи партійно-господарського управління СРСР
. Україна на момент проголошення незалежності мала такий сформований територіальний устрій: до її складу входили Кримська АРСР, 24 області, 2 міста республіканського підпорядкування (Київ та Севастополь), 605 районів (з них 485 сільських), 435 міст (з яких 151-  не  міста обласного підпорядкування), понад 9,5 тис. сільських і понад 800 селищних рад, близько 29 тис. сільських і близько 1360 міських населених пунктів. Усього в державі було 30,2 тис. населених пунктів.

Значна зміна у адміністративно-територіальному поділі УРСР відбулася 12 лютого 1991 р., коли за результатами референдуму, проведеного 20 січня 1991 р., Кримська область була перетворена у Кримську АРСР у складі УРСР.

Необхідність реформування адміністративно-територіального устрою України була зрозумілою одразу після проголошення незалежності у1991 р., однак наявність більш гострих політичних, ідеологічних та економічних проблем і неможливість реформувати одразу всі сфери відклали це питання у часі.

Проголошення незалежності України, формування власних державних інститутів, перехід від планової економіки до ринкових відносин, глибока економічна і соціальна трансформація українського суспільства - це ті історичні чинники, які активно ініціюють зміни в існуючому територіальному устрої. Затримка з вирішенням зазначених проблем призводить до накопичення та зростання проблем в інших сферах (місцевого самоврядування, регулювання земельних відносин, оподаткування, міжбюджетних відносин тощо).
На момент здобуття Україною незалежності у політико-територіальному аспекті вона характеризувалася уніфікованістю адміністративного поділу, єдністю системи господарювання. У процесі пошуку та уточнення форми правління, інституціоналізації влади як у центрі, так і в регіонах пошук адекватної моделі політико-територіальної організації влади значно активізувався. Наприклад,свого часу жваво обговорювалися проблеми організації влади у Донецькому регіоні, на Закарпатті, Галичині.

Особливо активним цей процес був у період підготовки Конституції незалежної України (1991-1996 рр.)
.  Нагадаємо деякі факти. Надто резонансним тоді було питання щодо запровадження в Україні федерального устрою. Аргументувалося це історичним досвідом існування земель та потребами децентралізації влади.

Кілька варіантів Конституції України на початковій стадії її розробки передбачали саме такий децентралізований устрій. Таким,наприклад, був проект нової Конституції у редакції від 29 січня1992 р., що з невеликими змінами, внесеними Конституційною комісією, виносився на всенародне обговорення у другій половині того ж року.

Зазначеним проектом передбачалося запровадження на рівні областей (земель) і Республіки Крим адміністративної автономії(тобто формування державно-територіальних одиниць) на засадах розмежування нормотворчих, установчих, контрольних і виконавчих функцій, що мали здійснюватися відповідно радами і виконавчими комітетами областей (земель).

А проект конституції від 27 травня 1993 р. передбачав не лише земельний поділ, а й прямо вказував на суб’єкта відображення регіональних інтересів, територіального представництва - Раду територій Верховної Ради України.

В умовах гострої необхідності закріплення здобутої Україною незалежності, послідовного завершення початкового етапу інституціоналізації державної влади у той момент об’єктивно перемогла точка зору прихильників централізованої держави.

За конституцією 1996 р. Україна зберегла унітарний характер з автономним утворенням у її складі - Автономною Республікою Крим. З ухваленням у 1996 р. Конституції України з’явилися передумови структурного та функціонального реформування системи органів публічної влади
. Першим постійно діючим органом з питань підготовки і проведення адміністративних перетворень стало створення у липні 1997 року державної комісії з проведення в Україні адміністративної реформи. 

Основними завданнями й повноваженнями Державної комісії характеризували були координація стратегічного управління реформою. Результатом її діяльності стала розробка Концепції адміністративної реформи в Україні
. Головною метою адмінреформи було поетапне створення такої системи державного управління, яка б відповідала стандартам демократичної правової держави з соціально орієнтованою ринковою економікою. Вона має бути прозорою для суспільства, науково обґрунтованою і адекватною за витратами фінансово-економічному стану держави. 

Проте,  подальші дії показали, що практичних дій з реалізації основних положень Концепції не було здійснено. Натомість, була імітація реформ у формі зміни назв окремих центральних органів виконавчої влади та кадрових перестановок. Державна комісія фактично перестала функціонувати – протягом 1999р. відбулося лише одне її засідання. 
З часу створення двох робочих груп з проведення реформи ЦОВВ Державна комісія фактично припинила свою активну діяльність. У свою чергу, робоча група з проведення реформи МОВВ, ОМС та державної служби протягом двох років так і не розпочала свою діяльність
. 

Правові засади місцевого самоврядування України виписані в Конституції 1996 р. та наступних законах, у тому числі і у Європейській хартії місцевого самоврядування, до якої Україна приєдналася. 28 червня 1997 р. був прийнятий закон України «Про місцеве самоврядування в Україні», який визначив систему та гарантії місцевого самоврядування, засади організації та діяльності, правовий статус і відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування,спираючись при цьому на світовий досвід та національні здобутки.

Прийнятий Верховною Радою у 1997 р. Закон “Про адміністративно-територіальний устрій України” не вирішував кардинально питання децентралізації влади на рівень регіонів і не змінював у цілому усталений адміністративно-територіальний устрій країни. Він містив певні недоліки, а також суперечив Конституції України, у зв’язку з чим Президент України застосував щодо нього право вето.

У 1998 році було взято курс на адміністративну реформу. Відповідно до Указу Президента «Про заходи щодо впровадження Концепції   адміністративної реформи в Україні»
 адміністративна реформа є складовою державної, економічної, соціальної реформи, які відбуваються в країні. Вона передбачає докорінні зміни в організації практичного виконання завдань держави і суспільства. Адміністративна реформа є складовою державної, економічної, соціальної реформи, які відбуваються в країні. Вона передбачає докорінні зміни в організації практичного виконання завдань держави і суспільства.

Метою адміністративної реформи є поетапне створення такої системи державного управління, що забезпечить становлення України як високорозвинутої, правової, цивілізованої європейської держави з високим рівнем життя, соціальної стабільності, культури та демократії, дозволить їй стати впливовим чинником у світі та Європі. Її метою є також формування системи державного управління, яка відповідатиме потребам і запитам людей, а головним пріоритетом її діяльності буде служіння, національним інтересам українському народу. Ця система державного управління має бути підконтрольною народові, прозорою, побудованою на наукових принципах і ефективною. Витрати на утримання управлінського персоналу будуть адекватними фінансово-економічному стану держави.

Проте, Концепція адміністративно-територіальної реформи, прийнята 1998 р. залишилася на папері і реалізована не була. Реформу адміністративно-територіального устрою України,спроби проведення якої теж робилися у минулому, на жаль, не було завершено.

Можна сказати, що важливим етапом здійснення адміністративної реформи став 1999 рік, коли були прийняті рішення, спрямовані на запровадження нової концепції державного управління, створення більш ефективної системи ОВВ. 15 січня 1999 року був прийнятий Закон України «Про столицю України – місто-герой Київ», яким визначався спеціальний статус міста Києва як столиці України, особливості здійснення виконавчої влади та місцевого самоврядування у місті, 9 квітня 1999 року з'явився  Закон України «Про місцеві державні адміністрації», який визначав організацію, повноваження та порядок діяльність місцевих державних адміністрацій. 

У зв’язку з тим, що повноваження та функції ОВВ не було регламентовано законом, Президент видав укази, які впорядковували систему ЦОВВ. Указом «Про зміни в системі центральних органів виконавчої влади України» від 13 березня 1999 р. вводилася така система ЦОВВ: ЦОВВ, керівники яких входять до складу КМУ; Державні комітети України; Інші ЦОВВ. Діяльність тридцяти восьми ЦОВВ спрямовувалася і координувалася КМУ через інші ЦОВВ. 

Проте, уже 15 грудня 1999 року Указом «Про зміни у структурі центральних органів виконавчої влади» були внесені суттєві корективи до системи ОВВ. Зокрема, відбулося їх суттєве зменшення з 88 до 46, та внесені зміни до структури, яка стала такою:

· Міністерства, керівники яких входять до складу КМУ; 

· Державні комітети та інші ЦОВВ, статус яких прирівнюється до Державного комітету України; 

· ЦОВВ зі спеціальним статусом. Діяльність одинадцяти ЦОВВ спрямовувалася і координувалася КМУ через відповідних міністрів . 

Указом «Про систему центральних органів виконавчої влади» запроваджувалися нові ОВВ – урядові органи державного управління - департаменти, служби, інспекції у складі ЦОВВ. На них покладалося здійснення управління окремими підгалузями або сферами діяльності; контрольно-наглядові функції; регулятивні та дозвільно-реєстраційні функції щодо фізичних і юридичних осіб. Суттєво зменшувалася кількість заступників керівників ЦОВВ – не більше одного першого і трьох заступників. Указом «Про склад Кабінету Міністрів України» визначався кількісний склад Уряду, до якого входило двадцять осіб, кожен з яких відповідав за свій напрям роботи. 

Зміни, які протягом 1991-1999 рр. відбувалися у системі державного управління взагалі й територіальної організації влади зокрема, не знайшли свого адекватного втілення у відповідних змінах адміністративно-територіального устрою. 
Варто констатувати, що після проголошення державної незалежності в Україні обсяги управлінської діяльності зросли у деяких сферах у 20–30 разів, а окремі з них (оборона, зовнішня політика) були утворені заново. Тому характерний для радянських часів метод реформування апарату управління шляхом його скорочення сьогодні не можна розглядати як ефективний. Тут потрібен системний підхід до адміністрування, який дозволяє визначати оптимальні для потреб України кількість і структуру ОВВ. 

2.8 Спроби реформування адміністративно-територіального устрою у 2000-2013 роках
11 лютого 2000 р. з метою реалізації Концепції адміністративно-територіальної реформи, було ухвалено два Укази Президента України, спрямовані на підвищення ефективності державної служби та її реформування (Указ «Про вдосконалення  діяльності державних органів, роботи державних службовців та підвищення ефективності використання бюджетних коштів»,  Указ «Про підвищення ефективності системи державної служби»).

Згідно виданих наказів керівникам ОВВ протягом 2000 р. необхідно було здійснити заходи щодо вдосконалення структури відповідних органів, забезпечити скорочення бюджетних видатків не менш як на 40 відсотків. Було утворено Координаційну раду з питань державної служби при Президентові України, Головне управління державної служби України перепідпорядковано Главі держави
. 

Головним суб’єктом проведення адміністративної реформи стала Адміністрація Президента - після ухвалення Указу Президента «Про чергові заходи щодо дальшого здійснення адміністративної реформи в Україні»
 (до цього координація заходів з проведення адміністративної реформи здійснювалася Прем’єр-міністром України). Зазначеним Указом запроваджувалася посада Уповноваженого Президента України з питань адміністративної реформи, на яку було призначено Першого заступника Глави Адміністрації Президента Ю.Єханурова, а також затверджено Положення про Уповноваженого Президента України з питань адміністративної реформи та новий персональний склад Державної комісії з проведення в Україні адміністративної реформи, яку очолив Л. Кравчук. 
Ліквідовувалися: Секретаріат Державної комісії; робоча група з проведення реформи ЦОВВ; робоча група з проведення реформи МОВВ, ОМС та державної служби, функції яких відтепер покладалися на Управління з питань адміністративної реформи у складі Адміністрації Президента. Подальші події показали, що інститут Уповноваженого був введений формально, оскільки не передбачав реальних повноважень щодо вироблення та реалізації державної політики у цій сфері, унаслідок чого не зміг здійснювати роль координаційного центру адміністративної реформи, а тому в червні 2003 р. був ліквідований. 

Відтепер, стан реалізації адміністративної реформи став предметом розгляду Верховної Ради України та ухваленням відповідної постанови. У ній, зокрема зазначалося, що мають місце паралелізм і дублювання в діяльності новостворених та існуючих ОВВ. Подекуди заходи, спрямовані на зменшення чисельності МОВВ, проводяться без урахування якісної і функціональної перебудови цих органів. У постановляючій частині зазначалося: «Визнати, що хід реалізації адміністративної реформи в Україні стосовно підвищення ефективності діяльності ОВВ не набув цілеспрямованого системного характеру». 

Зазначені тенденції мали продовження після введення інституту державних секретарів КМУ і міністерств. Слід зазначити, що запровадження інституту державних секретарів передбачалося Концепцією
, що стало першим кроком до розмежування політичних та адміністративних посад у сфері державного управління. 

Було запроваджено політичні посади у сфері виконавчої влади, що є вперше у вітчизняній практиці, до яких віднесено посади Прем’єр-міністра, віце-прем’єр-міністрів та міністрів. А держсекретарі стали державними службовцями, що забезпечували діяльність відповідних ОВВ.

Необхідність запровадження інституту держсекретарів була викликана тим, що постійні зміни урядів попередніх років майже завжди супроводжувалися змінами вже напрацьованих підходів, методів і форм роботи, докорінними перестановками управлінських апаратів ЦОВВ. Однак, надані їм повноваження, порядок призначення і звільнення з посад, ліквідація інституту перших заступників та заступників міністрів не відповідали Концепції адміністративно-територіальної реформи  та дали підстави вважати це черговим кроком до посилення президентських повноважень у сфері виконавчої влади, а тому у 2003 р. інститут державних секретарів було скасовано. 

Водночас, зміни у сфері адміністративного реформування відбувалися на початку 2005 р., на Всеукраїнських зборах представників місцевого самоврядування 26 квітня де виступив В. Ющенко і наголосив на необхідності негайного проведення адміністративної і територіальної реформ, суттєвого посилення місцевого самоврядування. 

Нова влада у Програмі діяльності КМУ «Назустріч людям» наголошувала на необхідності послідовного здійснення адміністративної реформи, котра мала розпочатися з реформування Уряду та ЦОВВ. До процесу реформування було залучено ще один орган :Раду національної безпеки і оборони України. 
Зокрема, один із перших Указів від 14.03.2005 р. передбачав здійснення змін структури ЦОВВ, однак серйозною проблемою залишився не зовсім визначений статус ЦОВВ зі спеціальним статусом, а схема організації та взаємодії ЦОВВ, затвердженої Указом Президента від 19 грудня 2005 р., визначила перелік цих органів.

 Спеціальний статус значної кількості цих органів не був наповнений реальним змістом, як засвідчила практика і певне усвідомлення такого стану зумовило Уряд переглянути спеціальний статус багатьох ЦОВВ (постанова КМУ від 23 липня 2008 р.). Зокрема, цього статусу було позбавлено десяти ЦОВВ, серед яких: Державна податкова адміністрація, Державна митна служба, Державний комітет статистики, Головне управління державної служби та інші. Також Указом Президента від 3 квітня  2005 року упорядковувалися структури місцевих державних адміністрацій. 

Замість Адміністрації Президента України було створено Секретаріат Президента, у структурі якого вже не було Управління з питань адміністративної реформи. У квітні 2005 р. було ліквідовано Національну Раду з узгодження діяльності загальнодержавних і регіональних органів та місцевого самоврядування і замість якої створено Національну раду з питань державного будівництва, місцевого самоврядування і регіонального розвитку як консультативно-дорадчий орган при Президентові України. 
До основних завдань цього органу віднесено розроблення та внесення пропозицій щодо «комплексного проведення адміністративної, адміністративно-територіальної та реформи місцевого самоврядування». Однак не було затверджено персональний склад цього органу та відповідного положення, що унеможливлювало його функціонування.

З початку 2006 року набрали чинності ухвалені в  2004 році зміни до Конституції, що передбачали перерозподіл повноважень між парламентом і Президентом та перехід до парламентсько-президентської форми державного правління. У травні 2006 р. Національну раду з питань державного будівництва, місцевого самоврядування і регіонального розвитку було перейменовано в Національну раду з питань державного управління та місцевого самоврядування. 
Функції забезпечення діяльності Національної ради покладено на Секретаріат Президента а до результатів роботи цього органу можна віднести розробку Зеленої та Білої книг реформи публічної адміністрації. Однак подальші події показали, що й цей орган не став дієздатним координаційним центром, відповідальним за підготовку та проведення адмінреформи. 
Іншою проблемою залишилася відсутність механізмів узгодження реформаторських ініціатив між Главою держави та Урядом. Особливо яскраво це проявилося під час ухвалення у грудні 2006 р. Закону України «Про Кабінет Міністрів України»
, котрий набрав чинності без підпису Президента України. 

Можна говорити, що відтепер реформаторські ініціативи йшли з двох центрів – президентського та урядового. Зокрема, питання реформування місцевого самоврядування покладалися - на Міжвідомчу комісію з питань місцевого самоврядування при КМУ, а вдосконалення системи ОВВ та регіонального розвитку - на Раду розвитку регіонів. Ці два консультативно-дорадчі органи очолював Прем’єр-міністр України. Крім того, у складі КМУ уперше був утворений Урядовий комітет з реформ,  очолюваний Прем’єр-міністром. Такий дуалізм у сфері реформування, відсутність узгодженої політики, політична нестабільність негативно впливали на хід загального реформування. 

Однак, після дострокових парламентських виборів, що відбулися у вересні 2007 р., зі створенням Міністерства регіонального розвитку та будівництва України питання проведення адмінреформи були покладені на цей ЦОВВ. 

Подальші дії Президента, зокрема щодо ліквідації у лютому 2008 р. Національної ради з питань державного управління та місцевого самоврядування та утворення Національної ради з питань взаємодії органів державної влади та ОМС дали вагомі підстави для сумніву у прагненні Глави держави здійснювати ґрунтовні реформи. Адже у Положенні про цей орган слово «реформа» було відсутнє взагалі, а її великий склад (понад дев’яносто осіб), до якого ввійшли всі голови облдержадміністрацій, обласних рад, міські голови великих міст та обласних центрів, унеможливили системну роботу. 

У 2008 р. був прийнятий Закон України «Про Кабінет Міністрів України»
, однак, суттєвим недоліком була ситуація, що склалася у самому Уряді, оскільки більшість міністрів вважали себе представниками Прем’єр-міністра, а міністри оборони та закордонних справ – Президента (квота Глави держави). Такий стан призводив до постійних суперечностей між членами КМУ, як наслідок конфліктних ситуацій між Президентом та Прем’єр-міністром.

Реформування ОВВ вкотре призвело до їх зростання. Зокрема, у 2005-2010 рр., незважаючи на фінансово-економічну кризу в Україні та дефіцит державного бюджету, кількість міністерств та інших ЦОВВ, урядових органів сягнула великої цифри - біля 110. 

Період смути, суттєвих зміни у державотворчому курсі держави настав коли Президентом України став В. Янукович.  Відповідно до рішення Конституційного Суду від 30 вересня 2010 р., яким визнано таким, що не відповідає Конституції України (є неконституційним), Закон України від 8 грудня 2004 р. «Про внесення змін до Конституції України», Україна знову стала президентсько-парламентською республікою, а зміни до Основного Закону, ухвалені у грудні 2004 р., були скасовані і наша країна знову стала жити за Конституцією зразка 1996 року. 

До Адміністрації Президента перейшов центр проведення політико-правових реформ.  Зокрема, питання адміністративного реформування були віднесені до повноважень Комітету з економічних реформ та Ради регіонів – консультативно-дорадчих органів при Президентові України. 
9 грудня 2010 року був виданий Указ Президента України «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади»
. Упроваджувалась програма економічних реформ на 2010-2014 роки «Заможне суспільство, конкурентоспроможна економіка, ефективна держава». 

Була запроваджена нова система організації виконавчої влади, що стала важливим кроком переходу національної системи ОВВ від галузевого до функціонального управління: із 111 ОВВ утворено 74, з них 16 міністерств, 28 служб, 13 агентств, 7 інспекцій. З 69 контрольних органів залишилося 11 , ліквідовано урядові органи у системі ЦОВВ, яких було 44. Також, у процесі ліквідації, реорганізації цих органів було скорочено кількість державних службовців на 17 відсотків. 

Замість громіздкої та незрозумілої сукупності ЦОВВ, на основі функціонального підходу було утворено три нових у практиці вітчизняного державного управління види ЦОВВ: служби, агентства, інспекції. Була затверджена нова схема організації та взаємодії ЦОВВ, діяльність яких спрямовувалася і координувалася КМУ через відповідних членів КМУ. Суттєво скорочено кількість ЦОВВ зі спеціальним статусом, яких залишилося п’ять: 
· Антимонопольний комітет, 
· Держкомтелерадіо, 
· Фонд держмайна, 
· Держспецзв’язок
· Нацдержслужба. 

Відбулося розмежування політичних та адміністративних посад на рівні міністерств із запровадженням посади заступника міністра-керівника апарату що є одним з пріоритетних завдань для України на шляху приведення національної системи державного управління у відповідність до європейських стандартів. 

Зроблений суттєвий прорив у нормативно-правовому регулюванні сфери державного управління та державної служби. Ухвалено цілу низку важливих законів: «Про центральні органи виконавчої влади»
, «Про Раду міністрів Автономної Республіки Крим»
, «Про Фонд державного майна»
, «Про засади запобігання і протидії корупції»
, «Про державну службу» (нова редакція), «Про правила етичної поведінки»
. 

Проте, ціла низка указів Президента України підтвердила серйозні прорахунки авторів адмінреформи та відсутність системного підходу в реформуванні системи ОВВ: до них слід віднести те, що до переліку ОВВ не потрапили такі органи як Державна судова адміністрація України, Державний центр зайнятості. 
Указом Президента від 6 квітня 2011 р. уже через чотири місяці після початку реформування, було утворено органи, яких не було у переліку ОВВ, зокрема  - Державна інспекція з питань захисту прав споживачів, 18 липня 2011 р. – Національне агентство України з питань державної служби, 19 січня 2012 р. – Державна інспекція з контролю за цінами, 30 березня 2012 р. замість ліквідованого Державного комітету з питань регуляторної політики та підприємництва утворено новий – Державну службу з питань регуляторної політики та розвитку підприємництва, лише 16 січня 2013 р. було утворено Державну службу зайнятості України. 
Черговий етап адміністративної реформи пов’язаний з ухваленням Указу Президента «Про деякі заходи з оптимізації системи центральних органів виконавчої влади» від 24.12.2012 р., яким шляхом об’єднання податкової та митної служб було утворене Міністерство доходів і зборів та відновлене Міністерство промислової політики, що було ліквідоване два роки тому, а також реорганізоване у службу Міністерство надзвичайних ситуацій. 
У 2011 році було прийнято важливий Закон України «Про доступ до публічної інформації»
, який визначив, що органи державної влади є «розпорядниками публічної інформації» і вимоги щодо надання інформації громадянам та юридичним особам такими суб’єктами, а відтак - суттєвий крок було зроблено в напрямку підвищення прозорості діяльності органів виконавчої влади. Цим же Законом установлено заборону у відмові для розпорядників публічної інформації відмовляти в наданні таких відомостей. 
У 2011 році було затверджено «Концепцію розвитку електронного урядування в Україні»
  розпорядженням Кабінету Міністрів України. Було визначено принципи функціонування системи електронного урядування та її складових і встановлено порядок взаємодії органів публічної влади з громадянами за допомогою інформаційно-комунікаційних технологій для належного забезпечення прав і свобод людини і громадянина. 
Також, на підтвердження існування «сервісної» складової державної політики, 2012 року було прийнято Закон України «Про адміністративні послуги»
, який уперше на законодавчому рівні визначив поняття таких послуг, установив чіткий порядок їх надання та відповідальність органів державної влади за неналежне надання/ненадання таких послуг;
Однак, так і залишилося невирішеним питання щодо інституції, яка керує проведенням адміністративної реформи та несе відповідальність за результати її проведення
 а зазначені прорахунки є наслідком відсутності концептуального документа, в якому було б чітко викладено стратегію й тактику адміністративної реформи та терміни її проведення, що фактично ставить під сумнів позитивний результат її проведення. 

2.9 Комплексний поступ у проведенні адміністративно-територіальної реформи з 2014 року 

З 2014 року  поглиблюються трансформаційні процеси, формуються нові інститути, організаційні структури та інструменти державного управління, проводяться  низка заходів у межах окремих інститутів виконавчої влади. 
Усвідомлюється трансформація територіального устрою України з метою оптимізації структури управління на регіональному рівні, наближення прийняття управлінських рішень до населення, раціоналізації функцій місцевих державних адміністрацій.
Реформа державної служби є однією з основних реформ у країнах з перехідною економікою, що здійснюють комплексні реформи у різних сферах державної політики. Дієва система державного управління є одним з основних чинників конкурентоспроможності країни. Зроблений суттєвий прорив у нормативно-правовому регулюванні сфери державного управління та державної служби. Ухвалено цілу низку важливих законів: «Про центральні органи виконавчої влади»
, «Про Раду міністрів Автономної Республіки Крим»
, «Про Фонд державного майна»
, «Про запобігання корупції»
, «Про державну службу»
 та інші. 

З урахуванням європейського вибору та європейської перспективи України реформування здійснюється згідно з європейськими стандартами належного адміністрування в питаннях трансформації системи органів державного управління, відповідно до Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським Співтовариством з атомної енергії і їхніми державами членами, з іншої сторони
. 
Реформування ґрунтується на спільних цінностях, а саме дотриманні демократичних принципів, верховенстві права, належному врядуванні. Європейські стандарти належного адміністрування сформульовані в документі SIGMA “Принципи державного управління”, який містить систему принципів і критеріїв оцінки державного управління. 
Зниження адміністративного навантаження державного регулювання, покращення якості надання адміністративних послуг, забезпечення законності та передбачуваності адміністративних дій покращує позиції держави у світових рейтингах конкурентоспроможності. Крім того, ефективна система державного управління є однією з основних передумов демократичного врядування, що ґрунтується на принципах верховенства права. 
2014 рік початок важливого етапу адміністративної реформи, пов’язаний зі внесенням змін до Конституції України шляхом прийняття Закону України «Про відновлення дії окремих положень Конституції України» і приведенням відповідно до Основного Закону держави всієї нормативно-правової бази, насамперед тих законів і підзаконних актів, що стосуються організації системи органів виконавчої влади, – Закону України «Про Кабінет Міністрів України»
, внесення змін до Закону України «Про центральні органи виконавчої влади»
, внесення змін до Закону України «Про місцеві державні адміністрації»
 тощо. 
Урядом 1 квітня 2014 року була схвалена Концепція реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні (розпорядження КМУ №333-р) та затверджено План заходів з її реалізації (розпорядження КМУ №591-р від 18.06.2014). Відповідно до цього плану було внесено зміни до Бюджетного та Податкового кодексів України, якими здійснено перший етап бюджетної децентралізації. 

Парламентом ухвалено Закон України «Про добровільне об’єднання територіальних громад №157-VIII від 05.02.2015
, Закон України «Про співробітництво територіальних громад» (17.06.2014), а Урядом для забезпечення його реалізації затверджено Методику формування спроможних територіальних (постанова КМУ №214 від 08.04.2015). Ухвалення Закону 5 лютого 2015 року "Про добровільне об’єднання територіальних громад"  дало старт для здійснення конкретних заходів із реформування місцевого самоврядування. Зазначений Закон, набув чинності з 4 березня 2015 року. Практична реалізація реформи була розпочата з середини 2015 р., об’єднання територіальних громад з метою посилення їх спроможності.
Проведено також зміни до Бюджетного і Податкового кодексів – щодо фінансової децентралізації. Зміни до Бюджетного кодексу фактично є основою для стимулювання громад до об’єднання та підвищення їхньої спроможності через механізм переходу бюджетів об’єднаних громад на прямі міжбюджетні відносини з державним бюджетом. У разі об’єднання такі громади наділяються повноваженнями та ресурсами, як у міст обласного значення. Натомість територіальні громади, які не візьмуть участь у об’єднанні, залишаються осторонь цього процесу та позбавляються права на виконання делегованих державою повноважень органів місцевого самоврядування в селах, селищах, містах районного значення, що не об’єдналися. Метою реформи місцевого самоврядування є, передусім, забезпечення його спроможності самостійно, за рахунок власних ресурсів, вирішувати питання місцевого значення. Йдеться про наділення територіальних громад більшими ресурсами та про мобілізацію їхніх внутрішніх резервів. 

У проведенні реформи територіальної організації влади стало схвалення Урядом Проекту Закону про засади адміністративно-територіального устрою України № 8051 від 22.02.2018 р
.

Цей законопроект законодавчо врегульовує питання щодо порядку утворення, ліквідації, встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, назв населених пунктів та віднесення їх до певних категорій. Зберігається трирівнева система адміністративно-територіального устрою України - регіональний рівень (АР Крим і області), субрегіональний рівень (райони) та базовий рівень - громади, до складу яких входять один або декілька населених пунктів.

Ст. 5 законопроекту дає визначення та ознаки адміністративно-територіальної одиниці. Передбачені адміністративно-територіальні одиниці регіонального, субрегіонального, базового та допоміжного рівнів.

Ст. 7 визначає поняття громада та регламентує місце знаходження її адміністративного центру. У Ст. 8 визначено поняття району та вказані кількісні вимоги для його утворення - 150 тис. мешканців. Але ця норма законопроекту викликає питання, адже у більшості областей України вже затверджені госпітальні округи і до них висувалася у тому числі і вимога мінімум 120 тисяч населення (ст. 11). Зрозуміло, що укрупнення районів, проведено відповідно до створених госпітальних округів. Але мінімальні кількісні вимоги до району та госпітального округу різняться на 30 тисяч осіб. 

Проектом Закону про засади адміністративно-територіального устрою України № 8051 (п.2 ст. 8) визначено, що район є територіальною основою організації та діяльності місцевого органу виконавчої влади, територіальних органів центральних органів виконавчої влади та органу місцевого самоврядування району. Таке визначення прямо відповідає напряму реформування місцевого самоврядування в Україні відповідно до Концепції, адже усувається дублювання функцій районної державної адміністрації з органами місцевого самоврядування ТГ.

Важливим нововведенням є передбачена законопроектом державна реєстрація адміністративно-територіальних одиниць. Крім того, відповідно до п.4.ст.12, відомості про межі адміністративно-територіальних одиниць є обов'язковими для внесення до Державного земельного кадастру у порядку, визначеному Кабінетом Міністрів України.

Ціль адміністративної реформи - формування ефективного місцевого самоврядування та територіальної організації влади для створення і підтримки повноцінного життєвого середовища для громадян, надання високоякісних та доступних публічних послуг, становлення інститутів прямого народовладдя,  узгодження інтересів держави та територіальних громад.

Реформа передбачає відповідальність органів місцевого самоврядування перед жителями – за ефективність своєї роботи, а перед державою – за її законність. Цей процес дозволив формувати відповідно до положень Європейської хартії місцевого самоврядування значний дієвий і спроможний інститут місцевого самоврядування на базовому рівні – об’єднані територіальні громади.

Отже, процес децентралізації, об’єднання територіальних громад є запорукою переходу місцевого самоврядування на якісно новий рівень і сьогодення це підтверджує.  
На початок реформи в Україні було 24 області і АРК, які у свою чергу поділялися на 490 районів. 17 липня 2020 Верховна Рада України прийняла Постанову № 3650 «Про утворення та ліквідацію районів». Згідно з документом, тепер в Україні 136 районів. Старі 490 районів парламент ліквідував. За це рішення проголосували 238 народних депутатів
. Нова система адміністративно-територіального устрою показана на мал.1.1.
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Рис1.1- Нова система адміністративно-територіального устрою України

Постановою визначено, що межі районів встановлюються по зовнішній межі територій сільських, селищних, міських територіальних громад, які входять до складу відповідного району.

Вибори депутатів районних рад ліквідованих районів, як йдеться в документі, не проводяться. А повноваження депутатів районних рад у ліквідованих районах, припиняються в день набуття повноважень депутатів районних рад, обраних на перших виборах до районних рад у нових районах.

Центральна виборча комісія, відповідно до Постанови, має забезпечити формування виборчих округів та проведення місцевих виборів з врахуванням новоутворених районів.

Як відомо, 15 липня 2020 року Верховна Рада України прийняла у першому читанні проект закону, який передбачає, що сільські, селищні, міські бюджети більше не залежатимуть від району.

Відповідно до прийнято Закону України від 16.04.2020 № 562-IX «Про внесення змін до деяких законів України щодо визначення територій та адміністративних центрів територіальних громад», Кабінетом Міністрів України визначено адміністративні центри та затверджено території 1470 спроможних територіальних громад, у яких були  проведені місцеві вибори на новій територіальній основі. 
Реформа децентралізації дала поштовх до формування дієздатного та найбільш наближеного до громадянина інституту влади – місцевого самоврядування. Добровільне об'єднання територіальних громад дозволило новоутвореним органам місцевого самоврядування дістати відповідні повноваження та ресурси, що їх раніше мали міста обласного значення.

Інтереси громадян, які мешкають на території об’єднаної громади, тепер представляють обраний голова, депутатський корпус та виконавчі органи ради громади, що забезпечують реалізацію наданих законом повноважень в інтересах громади. У населених пунктах, що увійшли до складу об’єднаної громади, право жителів на місцеве самоврядування та надання послуг громадянам забезпечують обрані ними старости.

Відповідно до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» збільшення та об’єднання громад здійснювалось шляхом добровільного об’єднання з урахуванням думки громадян. Обов’язковим при плануванні створення громад є визначення потенційних ресурсних можливостей громади для економічного та соціального розвитку і можливості забезпечити надання якісних послуг жителям
.

Об’єднані територіальні громади, крім зростання власних фінансових можливостей, у результаті децентралізації мають й інші інструменти забезпечення економічного розвитку – здійснення зовнішніх запозичень, самостійне обрання установ з обслуговування коштів місцевих бюджетів відносно розвитку та власних надходжень бюджетних установ. Децентралізовано повноваження у сфері архітектурно-будівельного контролю та удосконалення містобудівного законодавства, органам місцевого самоврядування надано право самостійно визначати містобудівну політику.

Після прийняття низки законів щодо децентралізації повноважень і регулювання земельних відносин громади дістануть право розпоряджатися землями за межами населених пунктів. Верховною Радою України прийнято закони, які надають можливість децентралізувати частину повноважень ЦОВВ щодо надання базових адміністративних послуг: реєстрацію нерухомості, бізнесу, місця проживання особи – передавши їх на рівень громад.

Напрацьовані законопроєкти, покликані чітко розмежувати повноваження у сфері освіти, охорони здоров’я, дозвілля, соціально-економічного розвитку, інфраструктури між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади на кожному з територіальних рівнів адміністративно-територіального устрою держави.

Ефективне місцеве самоврядування та забезпечення ним поступального соціально-економічного розвитку відповідних територій має супроводжуватися збільшенням ресурсної та фінансової бази, адже децентралізовані повноваження мають бути забезпечені відповідним ресурсом для якісного виконання.

Тому із внесенням змін до Податкового та Бюджетного кодексів, від 1 січня 2015 року місцевим самоврядуванням отримано більше фінансів для підвищення економічної спроможності.

Об’єднані громади здобули повноваження та ресурс, які мають міста обласного значення, зокрема – зарахування до місцевих бюджетів ОТГ 60% податку на доходи фізичних осіб на власні повноваження. Окрім того, на місцях повністю залишаються надходження від податків: єдиного, на прибуток підприємств і фінансових установ комунальної власності та податку на майно (нерухомість, земля, транспорт).

До того ж, ТГ мають прямі міжбюджетні відносини з державним бюджетом (до реформи прямі відносини мали лише обласні та районні бюджети, бюджети міст обласного значення), для виконання делегованих державою повноважень їм надаються відповідні трансферти (дотації, освітня та медична субвенції, субвенція на розвиток інфраструктури громад тощо). Законодавчі зміни також надали право органам місцевого самоврядування затверджувати місцеві бюджети незалежно від дати прийняття закону про Державний бюджет.

Такі покращення вже дали перші помітні результати. Власні доходи місцевих бюджетів з 2014 по 2020 рік збільшилися на 200 млрд. грн. (з 68,6 млрд. грн. до 267 млрд. грн). Це — реальний інструмент впливу на досягнення результату та відповідальність за довіру громад
.
Також помітна державна підтримка економічного і соціального розвитку територій. Так, вона у 2020 році склала 101,9 млрд.грн. 
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Об’єднані територіальні громади, крім зростання власних фінансових можливостей, у результаті децентралізації мають й інші інструменти забезпечення економічного розвитку – здійснення зовнішніх запозичень, самостійне обрання установ з обслуговування коштів місцевих бюджетів відносно розвитку та власних надходжень бюджетних установ. Децентралізовано повноваження у сфері архітектурно-будівельного контролю та удосконалення містобудівного законодавства, органам місцевого самоврядування надано право самостійно визначати містобудівну політику.

Після прийняття низки законів щодо децентралізації повноважень і регулювання земельних відносин громади дістануть право розпоряджатися землями за межами населених пунктів. Верховною Радою України прийнято закони, які надають можливість децентралізувати частину повноважень ЦОВВ щодо надання базових адміністративних послуг: реєстрацію нерухомості, бізнесу, місця проживання особи – передавши їх на рівень громад.

Напрацьовані законопроєкти, покликані чітко розмежувати повноваження у сфері освіти, охорони здоров’я, дозвілля, соціально-економічного розвитку, інфраструктури між органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади на кожному з територіальних рівнів адміністративно-територіального устрою держави.

Завдяки запровадженню міжмуніципального співробітництва громади отримали можливість консолідувати зусилля та реалізовувати спільні проекти. Зокрема станом на 2021  рік 1354 територіальних громад уклали 604 договори про співробітництво.  

РОЗДІЛ 3 СОЦІАЛЬНИЙ КАПІТАЛ - ЯК ПЕРСПЕКТИВА            УСПІШНОЇ  РЕАЛІЗАЦІЇ АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ РЕФОРМИ
3.1 Згуртованість як підґрунтя розвитку та зростання територіальних громад
Підґрунтям розвитку та зростання будь-якої територіальної гро​мади люди вважають згуртованість її мешканців. Актуальність проблеми конструювання згуртованої громади, добре усвідомлю​ють не тільки представники самоврядування ТГ та активні члени громад, але й пересічні мешканці міст, сіл, селищ. Про це свідчать матеріали численних досліджень, проведених міжнародними проектами підтримки децентралізації в Україні
. 

Багато хто вважає, що згуртованість буде формуватись сама з розвитком ТГ, хтось вважає, що згуртованість є національною рисою або ж культурним кодом українців і його треба тільки від​новити.

Не вдаючись до наукового аналізу національних рис, менталітету, культурного коду хотілось би лише підкреслити, що не все так од​нозначно. Дійсно, про значення згуртованості для життєдіяльності українців нам нагадують прислів'я: «Біда, коли один в бороні, а де​сять в стороні», «Копа (судна громада в XVI ст.) переможе й попа» та інші. Навіть якщо зануритися в етимологію українського словос​получення «громадянське суспільство», помічаємо, що йдеться про суспільство, яке об'єднує громади (згуртовані, організовані групи людей).

У той же час, у прислів'ях та приказках українців ми зустрічаємо й протилежні думки: «Там, де два українці, там три гетьмани», «Задер носа - й кочергою не дістанеш», «З неба зорі хвата, а під носом не бачить» тощо. 
Не слід забувати, що в жодної нації немає риси, яка б була унікаль​на і незмінна. На формування сучасного українця вплинули роки радянської влади (шкільне виховання, радянська література, ЗМІ, принципи господарювання, ставлення до влади й багато іншого) - нищів​на радянська централізація, яка намагалася знищити українську державність.

Сподіватися, що згуртованість, як українська риса, сама перемо​же, було б необачливо. Тому необхідно цілеспрямовано рухатись у напрямі створення об'єднаної згуртованої громади, яка візьме на себе відповідальність за перетворення її у спроможну громаду ста​лого розвитку.

Згуртованість у сучасних наукових і науково-практичних дослі​дженнях розглядається, як в широкому (згуртованість суспільства), так і вузькому (характеристика процесу розвитку малої контактної групи) соціальному плані.

Прикладом широкого розуміння згуртованості може бути концепція соціальної згуртованості суспільства, що розроблена Радою Європи у 90-их роках, згід​но з якою, «соціальна згуртованість» відображає наявність спільних цінностей і міцних соціальних зв'язків у суспільстві, а також згоду його членів виконувати свої спільні обов'язки
.

У такому значенні поняття соціальної згуртованості близьке до ідеї соціальної злагоди, коли люди та їх групи, розуміючи природу публіч​ного блага, підтримують дії членів суспільства заради нього, об'єд​нуються для спільної справи, ідентифікуючи себе як відповідальних членів суспільства.

Більш вузьке розуміння згуртованості вивчає соціальна психологія та менеджмент. Ці науки розглядають згуртованість як один із процесів групової динаміки (розвитку) малої групи (колективу), що характери​зує ступінь прихильності до групи її членів.
Групова згуртованість - це процес формування особливого типу зв'язків у групі, які перетворюють цю групу на психологічну спільноту, злагоджений психологічний організм, який живе за своїми нормами й законами відповідно до цілей і цінностей групи
.

Згідно з уявленнями родоначальників концепції групової згуртовано​сті - американських психологів К. Левіна, Л. Фестінгер, Д. Картрайта, А. Зандера та їх численних послідовників - групова згуртованість є свого роду «результуючою» тих сил, які утримують людей в групі. При цьому вважається, що група задовольняє людину в тій мірі і до тих пір, поки вона вважає, що «вигоди» від членства в ній не просто перева​жають над «витратами», але превалюють в більшій мірі, ніж це могло б бути в іншій групі або взагалі поза нею
.
До числа основних факторів групової згуртованості малої групи найчастіше належить: схожість базових ціннісних орієнтацій членів групи, ясність і визначеність групової мети, демократичний стиль лі​дерства (керівництва), кооперативну взаємозалежність членів групи в процесі спільної діяльності, її престиж.

У літературі останніх років все більше починають звертати увагу на групи, які з одного боку не є малими, де кожен член вступає у безпосередню взаємодію один з одним і, разом з тим, не є велики​ми - такими, що існують у масштабах суспільства та розвивають​ся за певними соціально-психологічними закономірностями. Мова йде про так звані групи-формування. Вони є суб'єктами діяльності, їх об'єднує спільна потреба-мета, і такі групи здатні приймати від​носно самостійні рішення щодо реалізації потреб у споживанні і продукуванні, зокрема, творенні певних матеріальних та інфор​маційно-ідеальних цінностей навколишнього ціннісного середо​вища.

Такий підхід, дає можливість розглядати об'єднану територіальну громаду як велику групу-формування, де ключовим чинником згур​тованості є рівень її інтегрованості, що характеризує вміння місце​вих жителів співпрацювати разом. Запорукою такої співпраці є схожі життєві умови та можливості для людей із різних верств населення, що проживають на одній території; добра обізнаність людей із свої​ми правами й обов'язками; наявність довіри членів громади один до одного, до органів місцевого самоврядування та державної влади на місцях.

На основі вивчення та узагальнення науково-практичних джерел щодо проблеми згуртованості, нами були визначені основні ознаки згуртованості громади:

· відчуття приналежності до громади, ототожнення себе зі своєю громадою - відчуття «ми»;

· схожість базових ціннісних орієнтацій членів громади, ясність і ви​значеність спільної мети, що базуються на схожості бачення мину​лого, сьогодення та майбутнього (подальшого розвитку) громади;

· кооперативна взаємозалежність членів громади в процесі спільної діяльності, «діяльнісне втілення» збігу ціннісних орієнтацій;

· наявність особливого виду зв'язків в ТГ, які ґрунтуються на єд​ності оцінок, установок і позицій членів громади щодо найбільш значущих для громади знань, ідей, подій;

· частота, міцність і розгалуженість комунікативних зв'язків (соціаль​ні мережі) громади;

· рівні можливості розвитку, самореалізації та самоствердження членів громади;
· ефективна система дотримання і реалізації прав та обов'язків членів громади, включаючи доступність послуг;

· толерантність до всіх членів громади незалежно від їхнього похо​дження, статі, віку та переконань;

· взаємна допомога, підтримка і довіра між членами громади;

· довіра до місцевих інституцій (органів державної влади та само​врядування), можливість громадського контролю за їхньою діяль​ністю;

· відчуття безпеки тощо.

Найближчим за змістом до розуміння згуртованості, що відповідає потребам практики формування ТГ, є відчуття «ми», що базується на локальній/територіальній ідентичності.

Локальна, територіальна ідентичність - це полімасштабне, багато​рівневе явище ототожнення людини з місцевим співтовариством, яке виявляється у загальному почутті причетності до життя та подій, що відбуваються на території безпосереднього проживання (міста, се​лища, села).

У звичайних умовах локальна ідентичність проявляється у формуванні певної системи цінностей і норм поведінки мешканців конкретної міс​цевості. Локальну ідентичність переважна більшість мешканців тери​торіальних громад усвідомлюють або переживають як відчуття «ми».

Таке ототожнення з місцевим співтовариством формує готовність громади та окремих її членів розділяти звичаї, прийняті в громаді, здійснювати вчинки, що випливають з цінностей, які поділяє місце​ва громада. Як правило, кожна окрема людина, яка ототожнює себе з місцевим співтовариством, розглядає цінності і норми поведінки характерні для мешканців даної місцевості, як найбільш раціональ​ні форми відображення соціальної реальності, реагування на неї і взаємодії з нею. 
Видатний представник гуманістичного психоаналізу Еріх Фромм доводив, що «людині необхідна система координат, жит​тєвих орієнтирів, ціннісних орієнтацій», без яких особистість відчуває загрозу своєму існуванню
. Деякі цінності можуть бути присутніми в усьому суспільстві, а інші - лише в певних територіальних спільно​тах. Такі цінності мають смисли і значення для життєдіяльності гро​мади. Люди досить чітко відрізняють соціальні норми (тобто вимоги суспільства щодо поведінки його членів) і цінності, які поділяють чле​ни місцевого співтовариства. Але вони готові в разі необхідності (на​явності протиріч) відстоювати свої цінності навіть під тиском з боку інших громад чи навіть суспільства.

Чим сильніше людина відчуває себе частиною «ми», тим більше вона зацікавлена і не відчужена щодо участі у вирішенні загальних про​блем своєї громади. Локальна ідентичність багатьма дослідниками оцінюється як перевага для розвитку. Вона посилює легітимність і інституційну стійкість ТГ. З точки зору відчуття «ми», територіальна громада є простором, що виокремили самі люди, які мають фі​зико-географічну, господарську, етнокультурну та мовну спільність, а також спільність історичної долі. Хотілось би підкреслити словос​получення «виокремили самі люди». Ось чому в місцях, де процес об'єднання територіальних громад проводиться примусово, без роз'яснень, обговорень і пошуку спільних цінностей, норм поведінки історичної долі (минулого) та майбутнього, ми маємо опір з боку меш​канців окремих громад.

Що стосується спільної долі, то в дискусіях останніх років все більше робиться акцент саме на майбутньому. Коли ми думаємо про майбут​нє, для нас дороговказом має бути не тільки патріотизм під гаслом «це земля наших батьків», а й патріотизм під гаслом «це земля наших дітей». Це не означає, що ми маємо ігнорувати минуле, але воно не може бути пріоритетом. «Ми мусимо й зможемо звернути гори, якщо будемо думати про дітей. Або зриємо всю країну траншеями, якщо будемо думати тільки про батьків».
Локальна ідентичність, як загальне почуття ототожнення себе і свого життя з життям своєї громади, причетності до подій, що відбувають​ся у громаді, може реалізовуватися через ідентифікацію з окремими елементами:
· з «малою батьківщиною» - місцем народження;

· з особливостями ландшафту, наявністю корисних копалин, земля​ними ресурсами, кліматом, природою;

· з економічною спеціалізацією територій і рівнем соціально-еко​номічного розвитку;

· зі значущими історико-культурним подіями;

· з визначними людьми - відомими історичними та сучасними осо​бистостями/постатями;

· з особливими реальними або приписуваними рисами характеру, поведінки, організацією побуту мешканців місцевості.

Доведено, що існує взаємозв'язок між рівнем локальної ідентичності та рівнем економічного розвитку. Низький рівень економічного роз​витку громади впливає на загальний настрій людей - у них майже відсутнє відчуття гордості за свою територіальну громаду, вони по​гано усвідомлюють самобутність своєї місцевості та не цінують свою історико-культурну спадщину. Як правило, в таких громадах пам'ятки культури та інші архітектурні споруди перебувають у занедбано​му стані. У значної частини мешканців таких громад спостерігається ностальгія за минулим й бажання повернутися у радянські часи.

У процесі формування згуртованості необхідно проводити спеціаль​ні заходи, які сприятимуть усвідомленню та цінуванню мешканцями ТГ унікальних особливостей своєї громади, що у свою чергу нада​ватиме впевненості у власних силах та сприятиме підвищенню рівня патріотизму та гордості за досягнення громади.

Людина прагне до об'єднання, згуртованості з іншими членами гро​мади тільки тоді, коли характерні та унікальні риси цієї громади ста​ють цінностями, якими людина пишається, охороняє та оберігає. На​явність таких цінностей сприяє появі відчуття єдності, солідарності, довіри, поваги, взаєморозуміння серед членів громади, і, як резуль​тат - її ідентичності, що є важливою запорукою сталості та розвитку всієї територіальної громади.

Згуртованості не можна досягти відразу. Як свідчить досвід Велико​британії, (місця, де проводились відповідні дослідження), умінню ефективно та толерантно взаємодіяти людям із різних верств населення, різних соціальних груп навчають зі школи, потім ці навички закріплюють на робочих місцях, зміцнюють у нала​годженні добросусідських взаємин
.

Універсальних правил конструювання згуртованої громади немає, хоч багато лідерів нових ТГ висловлюють бажання отримати таку готову інструкцію для використання. Конструювання - творчий, унікальний процес, який не має завершення. Є певні напрями, елемен​ти конструювання, принципи проектування, найкращі світові зразки, але копіювати і клонувати їх неможливо. 
Отже, світовий досвід співпраці з  територіальними громадами дає підстави виокремити основні підходи щодо підвищення згуртованості громади:

· організація залучення якомога більшої кількості людей до спільної, взаємозалежної діяльності;

· налагодження соціальних (комунікативних) мереж;

· навчання комунікативним вмінням.

Організація залучення якомога більшої кількості людей до спільної, взаємозалежної діяльності. Головним інтегратором будь-якої групи є спільна діяльність її чле​нів. Участь мешканців громади у спільній життєдіяльності ТГ - це практика задоволення індивідуальних чи колективних потреб членів громади, вирішення спільних для мешканців територіальної громади проблем чи реалізації їх інтересів. Саме в такій діяльності виявляють​ся лідери, творчі люди здатні продукувати інноваційні ідеї, які спро​можні надихати та організовувати людей.

Такою спільною діяльністю можуть бути організація короткотривалих заходів: толоки, фестивалі (музичні, народної творчості, регіональної кулінарної спадщини тощо), виставки-ярмарки, свята, відновлен​ня історичних пам'яток, місць відпочинку тощо. Участь населення у спільній життєдіяльності територіальної грома​ди може базуватися на довготривалих засадах - неформально​му волонтерстві в межах територіальної громади; участі у місцевих громадських об'єднаннях. 
Серед найбільш ефективних заходів, що мають місце у більш-менш успішних громадах, які сприяють довготривалому неформальному співробітництву є: організація місцевих конкурсів щодо покращення життя громади, створення груп для підготовки проектів, які в подаль​шому подаються на участь в грантах міжнародних та інших органі​зацій або фінансуються за рахунок місцевих бюджетів-участі.

Ефект згуртованості виявляється в ефективній діяльності, продуктив​ності та задоволеності членів громади спільною груповою діяль​ністю. У розвинутих західних країнах серед основних чинників, що формують довіру, почуття ідентичності і згуртованості, наголошують на неформальному житті громади (громадянська участь), що спри​яє формуванню зв'язків, соціального капіталу та спільних дієвих норм співжиття людей
Громадянська участь сприяє: залученню широкого кола мешканців громади до вирішення соціальних проблем; забез​печує громадський контроль за прийняттям та реалізацією рішень державної і місцевої влади; сприяє зростанню соціальної згурто​ваності та соціальної ідентичності членів громади; підвищує задо​воленість населення від ефективних політичних рішень; впливає на особистісний розвиток мешканців, зростання їх соціальної і грома​дянської компетентності та активності.

Необхідно шукати серед членів громади осіб, здатних об'єднувати кращий світовий досвід з місцевою самобутністю. Творчі починання членів громади необхідно стимулювати, заохочувати та мотивувати, наприклад, через нагородження, оприлюднення цікавих ідей і ре​зультатів, матеріальні заохочення тощо.

Налагодження соціальних (комунікативних) мереж. Для створен​ня комунікативних мереж необхідні спеціальні місця спілкування, які б відповідали запитам та інтересам різних верств населення ТГ - вікових, соціальних, статевих та ін. Традиційні місця спілкування, розповсюдження інформації і пліток (базар, церква, пошта) не відпо​відають запитам сучасних завдань. Клуби і бібліотеки функціонують за старими вимогами і часто-густо втрачають (чи вже втратили) свій вплив на мешканців ТГ. Місця, де збираються люди для задоволен​ня своїх культурних запитів, творчих потреб, інтересів у світі назива​ють креативними майданчиками. Світовий досвід доводить, що саме створення таких креативних майданчиків, місць спілкування здатні відтворювати депресивні території. Це можуть бути місця/приміщен​ня для молодіжних зустрічей-дебатів (бар, кафе); сімейного дозвілля (клубні приміщення, ігрові майданчики); оздоровчих занять (спортивні зали, стадіони, велосипедні доріжки, скейт-парки); тимчасових ви​ставок (зали, галереї); проведення ділових переговорів-обговорень (ділові, культурні центри); зустрічей за інтересами (обладнані техніч​ними презентаційними засобами для тренінгових занять приміщен​ня); неформальних обговорень, дебатів, дискусій, врегулювання кон​фліктних ситуацій (майданчик соціальної злагоди) тощо.

Наявність сучасних креативних майданчиків не тільки сприяють роз​витку згуртованості мешканців ОТГ, але й позитивно впливають на імідж ОТГ, приваблюють творчих людей з інших місць та залучають туристів.

Підвищення рівня комунікативної компетенції. Треба вчити та спонукати мешканців громади до обговорень ідей, перспектив, розвитку, шляхів розв'язання нагальних проблем та за​вдань громади. Створення сайту, сторінки на фейсбук - недостат​ньо. Аналіз змісту переглянутих сторінок ОТГ в соціальних мережах показав, що більшість представлених там матеріалів - це інформу​вання членів громади, оголошення та звіти (фото, відео, цифри) про події, що відбулися. На сторінках у соціальних мережах майже немає цікавих тем, які б спонукали обмінюватись думками, думати, творити, мріяти. Існують поодинокі випадки спроб залучення членів громади до обговорень. 

3.2 Довіра як визначальний чинник впровадження адміністративно-територіальної реформи 
Зміни в свідомості громадян стануть основою довгострокового, сталого соціального і економічного розвитку громади, формувати​муть її унікальний соціальний капітал, який характеризуватиметься умінням працювати в команді, впевненістю у собі, позитивному на​строї, готовністю до співпраці, емоційною стійкістю, толерантністю, відповідальністю, здатністю прийняти виклик, готовністю до змін, взаємодовірі, самоорганізованості тощо.

На думку експертів, довіра між владою і громадою та вміння самоорганізовуватися є одними з найважливіших ознак соціального капіталу
. Без цих важливих характеристик громада виглядає як звичайне безініціативне населення, що проживає на певній тери​торії, а управлінська діяльність місцевої влади зведена лише до вузького кола адміністративних функцій. У цьому випадку неза​лежно від того, скільки бюджетних коштів місцеве самоврядування буде інвестувати у соціальну інфраструктуру, населення, скоріше за все, не стане самоврядною громадою. Влада залишатиметься непрозорою, кулуарно-адміністративною інституцією, а мешкан​ці не зможуть подолати власну байдужість та безініціативність.

З відновлення довіри між владою та громадою, з розвитку самоор​ганізації населення розпочинається створення справжньої терито​ріальної громади. Справжньою громадою люди стають тоді, коли усвідомлюють необхідність вирішити своїми силами певну спільну для них проблему, переймаються необхідністю її розв'язати, визна​чають, що саме кожен може для цього зробити, і починають діяти у визначеному напрямі.

Похідною довіри та самоорганізації є творчість громади, яка по​лягає в мотивації знаходити інноваційні ідеї. Саме такі творчі ідеї та їх реалізація змінюють громаду, створюють її унікальний образ, сприяють впровадженню у громаді конкурентоспроможних проек​тів, нових стратегій, започатковують партнерські взаємини.

Формування та розвиток об'єднаних територіальних громад в Україні у певній мірі пов'язаний з таким поняттям, як «соціальний капітал». Він є одним із стимулів на шляху масової самоорганізації громадян, який сприяє встановленню між ними стосунків, заснованих на взаємній до​вірі та допомозі
. Існують різні підходи до трактування поняття соціаль​ного капіталу, але спільною рисою завжди є відкритість членів спільно​ти, якість горизонтальної комунікації між її членами, визнання загальних цінностей, солідарність та співчуття, мотивація до спільних дій тощо.

Соціальний капітал неможливо створити директивно. Найкращі за​кони про місцеву демократію не матимуть користі, якщо безпосе​редньо члени громади не відчувають необхідності у посиленні вза​ємовідносин та поглибленні солідарності. Творча сила соціального капіталу народжується на основі довірливих стосунків між людьми. Кожна нова комунікація, кожна спільна подія в суспільстві, кожна вза​ємодія створює невидиму, але міцну тканину соціального капіталу.

Вважається, що наявність соціального капіталу є основою для фор​мування ще більш високого рівня розвитку громади - самоорганіза​ції її членів. Соціальний капітал формує сталість громадського лідер​ства, створюючи значну підтримку різних ініціатив місцевих лідерів. Це допомагає уникнути «перегорання» громадських активістів.

Існують різні дефініції самоорганізації як специфічного явища орга​нічного середовища. Самоорганізація - цілеспрямований процес, у ході якого створюється, відтворюється або удосконалюється організація складної динамічної системи. Властивості самоорганізації виявляють об'єкти різної природи: клітина, організм, біологічна популяція, люд​ське суспільство, політична система.

Німецький експерт Т. Вюртенбергер зазначає, що «Децентралізова​на держава має спиратися на громадянське суспільство або сприяти формуванню такого громадянського суспільства. Надання прав місце​вому або регіональному самоврядуванню може виявитись безплідним, якщо громадяни не виявляють готовності приймати на себе політичну відповідальність на місцевому або регіональному рівнях». Створення справжнього місцевого самоврядування може бути досягнуто лише за умови певного рівня самоорганізації населення, довіри та співучасті
.

У системі місцевого самоврядування самоорганізація населення має наступні ознаки:

· залучення жителів до процесу активної громадської діяльності;

· підвищення інформованості щодо питань місцевого розвитку, його проблем і шляхів їх подолання;

· навчання громади і влади публічному діалогу та конструктивному партнерству;

· розвиток спілкування та взаєморозуміння серед мешканців різних соціальних груп;

· посилення громадського контролю за діяльністю місцевої влади;

· стимулювання пошуку та подальшого прийняття найбільш ефек​тивних рішень на місцевому рівні тощо.

Треба підкреслити, що самоорганізація й демократичне управлін​ня, в якому бере участь населення, є природним явищем для укра​їнського суспільства. Багатовіковий досвід самоврядних сільських громад, громад малих міст, козачих куренів свідчать про історичні традиції самоорганізації українського народу. Але для того, щоб від​новити самоорганізацію населення і забезпечити її сталість, необ​хідні спеціальні програми навчання місцевих громадських лідерів. Такий досвід існує в країнах Європейського Союзу, де реалізуються різні програми навчання місцевих лідерів у сфері планування, про​ектної діяльності, залучення зовнішніх ресурсів, моніторингу тощо. Також важливим принципом розвитку самоорганізації є дотримання підходу «знизу вгору», тобто активність населення заради вирішення проблем громади розпочинається за ініціативою самих мешканців.

Законом України «Про місцеве самоврядування в Україні» чітко ви​значені форми прямої демократії, які місцева влада повинна вико​ристовувати як правові механізми сприяння самоорганізації насе​лення, а саме
:

· місцевий референдум;

· загальні збори громадян;

· громадські слухання;

· місцеві ініціативи;

· органи самоорганізації населення.

Кожна з перерахованих форм прямої демократії має свої особливі характеристики, що впливають на розвиток громадянського суспіль​ства на місцевому рівні. Місцеві органи самоврядування активно підтримують саму ідею по​силення довіри у громаді, довіри між населенням і владою. Але що стосується питання самоорганізації населення, представники влади, у багатьох випадках, помилково сприймають цей процес як безпо​середню загрозу їх владним повноваженням. Це пояснюється відсут​ністю бажання у голів сільських громад використовувати можливості щодо активізації громад шляхом створення органів самоорганізації населення. Однак приклади найбільш успішних громад доводять, що саме завдяки високому рівню самоорганізації населення влада ефективно вирішує проблеми комунальних послуг, функціонування шкіл, закладів культури, поліпшення естетичного вигляду вулиць сіл і селищ, створення різних економічних кластерів і кооперативів тощо.

Реформи, що впроваджуються у нашій державі, дають надію на від​родження в Україні власного унікального історико-культурного дос​віду створення самоврядних громад. У цьому процесі відновлення довіри, формування традицій самоорганізації громад - є першочер​говим завданням нової системи місцевого самоврядування країни. 

Важливе питання, на чому слід будувати згуртованість, спільне ба​чення майбутнього, самоорганізацію, якщо в середині громади не​має головного суспільного фундаменту - довіри? Треба підкреслити, що відсутність (або низькій рівень) довіри робить реформи децентралізації дуже ризикованими. Реформа - це достат​ньо динамічний і суперечливий період для країни. Одночасно за​тверджуються нові закони, створюються нові громади, нові органи самоврядування громад, формуються нові кадри та команди вико​навчої влади. Постійно з'являються проблемні питання майже в усіх секторах: охороні здоров'я, освіті, соціальному захисті, культурі, ЖКГ тощо. Будь-яка невдача, навіть тимчасова, наприклад, зниження рівня послуг (що часто відбувається під час зміни законів або впро​вадження нових моделей управління) відразу призводить до соціаль​ної напруги. Невдоволення населення - легка здобич різних популіс​тів. Вони обов'язково цим скористаються, щоб зробити життя місцевої влади ще більш складним.

На цьому тлі серед населення, як і раніше, зберігається споживацьке ставлення до суспільних благ. Виходить свого роду замкнене коло: «Не віримо і тому не беремо відповідальності за життя нашої грома​ди. А не беремо відповідальності, тому що не віримо». Байдужість до існуючої ситуації в громаді породжує повну відсутність інтересу меш​канців до її майбутнього.

Разом з цим, думаючи про майбутнє України, треба розуміти, що су​спільні зміни не будуть швидкими. Простіше і швидше відновлюєтеся інфраструктура, затверджуються нові закони. Але свідомість суспіль​ства має інерцію і для її змін потрібен час. У цьому сенсі особливо важливо розуміти ставлення молоді до змін у країні, в суспільстві. Сучасна молодь буде вирішувати долю України через 10-15 років.

У чому ж тоді причина такого високого рівня байдужості? На жаль, знову відповідь дуже проста - молодь теж не вірить! Владі необхідно терміно​во відновлювати довіру до неї з боку молоді, необхідно будувати чес​ний, прозорий діалог та бути готовою до рівноправного партнерства.

На сьогоднішній момент створено більше ніж 1000 об'єднаних громад. Уряд постійно доповідає про успіхи - побудовані інфраструктурні об'єкти в селах, селищах і містах (нові спортивні майданчики, будинки культури, школи тощо). Це можна вважати інвестиціями у підвищення активності молоді в новостворених громадах. Але що сама молодь думає про розвиток громад? Більшість молодого покоління громадян (десь до 50%) не готові вклю​чатися в процес розвитку своїх громад. Тому дуже важливо, щоб були залучені представники молоді, які готові брати учать у житті громади (від 34% до 39%). Можливо, на їх прикладах ця діаграма в подальшо​му буде змінена в бік збільшення зацікавленості молоді щодо участі в житті своєї громади.

 Без лідерів неможливо змінити свідомість населення. Саме вони спо​нукають рух населення в бік активного та відповідального ставлення до життя громади. Вони залучають мешканців до відвертого діалогу з владою, очолюють різні волонтерські акції, які у свою чергу сприяти​муть відновленню довіри і самоорганізації населення Досвід розвинених європейських держав підтверджує прямі взає​мозв'язки між рівнем самоорганізації громад, їх участю в процесі розробки і реалізації пріоритетних програм місцевого соціально-економічного розвитку й високими соціальними показниками якості життя населення у тому числі сільських територій.

Європейська Хартія місцевого самоврядування визначає місцеве самоврядування як право і здатність ОМС самостійно вирішувати більшу частину завдань, що належать до їх компетенції, виходячи з інтересів місцевого населення.

Усвідомлюючи важливість впровадження принципів місцевого само​врядування європейських країн, Верховна Рада в 1997 р. ратифікува​ла Хартію. Це означає, що стратегія європейської інтеграції України повинна включати завдання, що стосуються вдосконалення участі громадян у процесі управління державою на усіх рівнях, включаючи місцевий, базовий рівень.

Застосування в системі місцевого самоврядування європейських держав «підходу участі» (participatory approach), заснованого на багатогранному залученні населення, є широко практикованою де​мократичною формою взаємодії влади і громадян. Держава гаран​тує участь громадян за допомогою різних правових форм, і вона ж контролює якість залучення. Окрім цього, якість процесу залучення населення контролюється інститутами громадянського суспільства. Через безперервний процес участі громадян у системі управління країною на різних рівнях забезпечується підвищення соціального потенціалу населення у тому числі у сфері самоорганізації.

Соціально-економічний уклад мешканців сіл і малих міст України століттями формував культуру самоорганізації її громад. Він гармо​нійно поєднувався з індивідуальною підприємницькою ініціативою окремих домогосподарств. Обрана місцева влада мала довіру і ав​торитет серед населення, а мешканцям був притаманний високий рівень відповідальності всередині громади.

Тому цінність реформи з децентралізації, розпочатої Урядом у 2014 році, важ​ко переоцінити. В результаті впровадження реформ у державі створена нова ефективна система адміністративного управління на місцевому рівні, її інституційним базисом стає спро​можне місцеве самоврядування, яке має відповідати європейській моделі місцевих влад. Завдяки прямому бюджетному фінансуванню та збільшенню податкової бази об'єднаних громад в сотнях населених пунктів вже були відремонтовані школи, ФАПи, дитячі садки. У багатьох громадах з'явилися асфальтовані дороги і тротуари. Були відкриті ЦНАПи і змонтовані сотні систем освітлення вулиць. Роз​почалося удосконалення соціальної інфраструктури у багатьох на​селених пунктах України. На сільських територіях створилися базові умови для забезпечення населення якісними соціальними послугами. Мешканці багатьох сіл побачили, що в країні почалися зміни.

Однак нове ефективне місцеве самоврядування в Україні не може бути сформоване лише шляхом поліпшення інфраструктури сіл, се​лищ і міст. Збільшення бюджетів ТГ та інвестицій в соціальну інфра​структуру не означає автоматичної заміни моделі управління органів місцевого самоврядування і зміни свідомості населення.

Слід підкреслити, що без створення демократичного управління на місцевому рівні основна ідея реформи з децентралізації може бути знівельована. Децентралізація ризикує стати звичайною деконцентрацією командно-адміністративної влади (реформою «зміни виві​сок»), яка вже себе повністю вичерпала. Різниця полягатиме лише в тому, що управлінням та розподілом коштів громад займатиметься не центральна, а регіональна влада та місцеві чиновники, а насе​лення знову залишиться за межами можливості впливати на розви​ток громад. Але слід віддати належне багатьом керівникам органів місцевого самоврядування. Саме серед них посилюється розуміння, що найважливішою умовою подальшого успіху реформ в Україні є формування нової моделі управління в громадах. Характерними її оз​наками має стати демократичне лідерство, прозорість, підзвітність, діалог, партнерство та самоорганізація громад.

У подальшому взаємодовіра та самоорганізація введуть у дію сво​го роду «внутрішній генератор» творчої енергії громади. Вона може проявлятися у чудових бізнес-ідеях, нових соціальних ініціативах, освітніх інноваціях тощо
. Саме така атмосфера довіри, діалогу, від​повідального партнерства і творчості дасть можливість знаходити унікальні і ефективні рішення складних завдань, з якими зараз сти​каються громади. Більшість методів відновлення довіри та розвитку самоорганізації на​селення достатньо відомі в Україні завдяки діяльності міжнародних проектів. Наприклад, донорами підтримано значну кількість неуря​дових організацій, консультанти яких допомагають впровадженню механізмів прямої демократії (розробка та затвердження Положень про громадські слухання, навчання проведенню загальних зборів,  проведення громадських експертиз тощо). Зовні все виглядає успішно - нормативні документи, які забезпечують участь населення в управлінні, розроблені та затверджені. Але викори​стання цих методів представниками місцевого самоврядування не має системного характеру. Яскравий приклад - ситуація зі Стату​тами громад. Багато  громад мають Статути і більшість з них за​тверджена формально. Мешканці не знають зміст цього документа, вони не відчувають, що Статут має характер справжньої конституції громади. Аналогічна ситуація з проведенням громадських слухань. Низька явка мешканців, неефективна одностороння комунікація, інші порушення в організації громадських слухань не вважаються при​чиною для їх відміни або перенесення. Насправді, всі ці дії посилю​ють недовіру всередині громади та демотивують мешканців. Якщо ви плануєте розпочинати роботу з населенням, то краще її робити якіс​но та послідовно.

Отож,  спробуємо визначити ключові принципи, які допоможуть акти​візувати мешканців, відновити довіру та налагодити ефективні парт​нерські взаємини з громадою.

Принцип 1. Політичний пріоритет. Громада повинна почути, що від​новлення довіри та розвиток самоорганізації населення - це не тимчасова акція, а навпаки - політичний та стратегічний пріоритет місцевої влади. Цей пріоритет може бути підтверджений створенням Консультативної ради та затвердженням відповідної Програми роз​витку місцевої демократії. Подібні практичні приклади щодо віднов​лення довіри та розвитку самоорганізації в Україні вже існують. З часом Програму розвитку місцевої демократії необхідно буде удосконалювати та вно​сити відповідні зміни. Але це не повинно бути перешкодою та викли​кати стурбованість у громадян. Сутність такої Програми полягає не в регламентуванні діяльності членів громади, а в зміні їх свідомості, підвищенні внутрішнього потенціалу, що сприятиме встановленню довірливих стосунків та мобілізації власних ресурсів. Місцева влада повинна розуміти, що робота над відновленням довіри та розвитком самоорганізації населення має певні складнощі, тому і вимагає по​стійної уваги та комплексного підходу.

Принцип 2. Чіткі правила гри. Такі місцеві нормативні акти, як Ста​тут громади, Положення про загальні збори, громадська експерти​за чи громадські консультації, повинні прийматися місцевою владою за участю мешканців. Може скластися ситуація, що частина членів громади не зовсім розуміє суть таких документів або ж не сприймає «нових правил гри». У такому випадку не треба поспішати з легітимізацією цих нормативних актів. Необхідно організувати додатко​ві зустрічі, консультації з жителями, на яких знаходити консенсус та спільне бачення нових взаємин між владою та громадою.

Принцип 3. Рівноправна комунікація. Необхідно організовувати «живі» і одночасно конструктивні зустрічі з громадянами. Побудова довіри вимагає двостороннього спілкування, передбачає можливість висловлювання думки всіх бажаючих.

Принцип 4. Власна віра. Перш ніж іти до людей, представники вла​ди повинні особисто вірити у те, в чому збираються переконувати громадян. Необхідно пам'ятати, що люди надзвичайно чутливі до не​правди, фальші та лукавства. Багато років влада та політики обду​рювали людей, це були гіркі уроки в житті багатьох пересічних гро​мадян. Звичайно, що на зборах мешканці громади вас вислухають, але це не означає, що вам повірять. Вірте самі в те, що пропагуєте, будьте відвертими і щирими.

Принцип 5. Залучення громади до обговорення. Починайте залу​чення людей до спілкування шляхом обговорення простої, але важ​ливої для них проблеми. Наприклад, питання прибирання сміття на околиці села, побудова навісу для шкільної автобусної зупинки, ре​монт освітлення головної вулиці села тощо. Не обіцяйте великих та довгострокових проектів, не говоріть про віртуальні «покращення». В центрі уваги повинні бути лише сьогоднішні актуальні проблеми, які можливо подолати усім разом. Безумовно, настане час, коли грома​да буде готова до обговорення свого майбутнього та активно брати​ме участь у розробці Стратегії розвитку громади. Такий результат є показником високого рівня місцевої демократії та своєрідною кульмі​нацією залучення мешканців до управління власною громадою.

Принцип 6. Регулярність залучення. У процесі обговорення та ви​рішення місцевих проблем необхідно постійно залучати мешканців громади. Серед тих, хто прийде на збори, не всі матимуть бажан​ня брати участь у вирішенні проблем громади. Але це не є причи​ною відмовлятися від проведення подібних заходів у майбутньому, оскільки залучення мешканців створює легітимність спільних рішень, підвищує рівень довіри. Тому необхідно якомога частіше ініціювати проведення подібних зустрічей, налагоджувати ефективний процес комунікації, спільно приймати консолідовані рішення. Простим інди​катором якісної зустрічі або зборів з населенням є участь у них міс​цевих громадських лідерів, які в подальшому готові брати на себе відповідальність та активно долучатися до поточних справ.

Принцип 7. Збереження довіри. Довіра довго відновлюється, але швидко губиться. Люди швидше пробачать вам помилку, ніж обман, який перекреслить всю попередню роботу з відновлення довіри. Бе​режіть та цінуйте довіру.

Дотримуючись зазначених принципів, починайте працювати над розвитком самоорганізації громади, оскільки цей процес є комплек​сним та регулярним. Перші результати з'являться не раніше, ніж че​рез рік після активної діяльності влади з питань залучення населення. Прискорювати результати не потрібно, бо довіра і самоорганізація повинні самостійно «народитися» в середині самої громади. Далі наведемо кроки, які сприятимуть відновленню довіри та розвитку са​моорганізації населення.

ВИСНОВКИ
Проведене магістерське дослідження дозволяє зробити наступні висновки:

1. Адміністративно-територіальна  реформа визначається як форма структурного впорядкування, удосконалення та розвитку системи органів державної влади як єдиного механізму держави, що утворився на основі інтеграції матеріальних, фінансових і людських ресурсів, підприємств, установ, організацій та відповідної їх взаємодії, заснованої на принципах розподілу влади в межах чинного законодавства, що забезпечує виконання завдань і функцій держави.
За своїм змістом адміністративна реформа є комплексом політико–правових заходів, які полягають у структурних, функціональних і державно-службових змінах насамперед у сфері виконавчої влади з метою перетворення її з владно-репресивного механізму на організацію, що служить суспільству, і створення на цій основі ефективної системи державного управління.
Важливими завданнями адміністративно-правової реформи в Україні є формування ефективної організації виконавчої влади як на центральному, так і на місцевому рівнях управління, сучасної системи місцевого самоврядування, запровадження нової ідеології функціонування виконавчої влади і місцевого самоврядування,  надання якісних державних та громадських послуг,  організація на нових засадах державної служби та служби в органах місцевого самоврядування, створення сучасної системи підготовки та перепідготовки управлінських кадрів, запровадження нового, більш досконалого адміністративно-територіального устрою.
2. Адміністративна реформа (йдеться про трансформацію системи органів влади шляхом переходу від безпосереднього галузевого та функціонального управління до вироблення і реалізації державної політики у відповідних сферах, про встановлення прозорої системи відповідальності органів виконавчої влади за реалізацію прав і свобод громадян, про залучення широкої громадськості до формування урядової політики, про створення системи громадського контролю за діяльністю центральних та місцевих органів виконавчої влади) виступає невід’ємним елементом загального механізму реалізації Конституції.

В процесі реалізації Конституції України виконавчій гілці влади насправді відводиться надзвичайно важлива та специфічна роль. Адже, на відміну від інших гілок державної влади, в даному випадку йдеться не лише про дотримання конституції та неухильне виконання її приписів, але й про реалізацію такої функції як практичне забезпечення виконання заснованої на конституції державної політики в сфері прав людини, соціально-економічного розвитку, охорони правопорядку тощо. Проблема реформування системи виконавчої влади далеко виходить за межі суто адміністративно-правових студій. Більше того, ми знаходимо надзвичайно велику кількість дотичних позицій між процесом практичного втілення адміністративної реформи та вдосконаленням системи конституційно-правових відносин і конституційно-правового регулювання.
3. Місцеве самоврядування в Україні пройшло багатовіковий і суперечливий шлях. Був накопичений цікавий досвід, що характеризувався впливом західних та східних правових систем на стародавні традиції українців. У добу Київської  Русі елементи самоврядування яскраво виявлялись нарівні великих міст і регіону та отримали назву вічевої демократії. Віче перетворились в народні збори вільного дорослого чоловічого населення міст, що вирішували важливі громадські та державні справи. На відміну від князівської влади віче було носієм демократичної форми державності. Міська громада стала користуватись значною адміністративною, господарською і судовою автономією. Вона мала у своїй власності землю та самостійно встановлювала правила господарювання, міські податки, платежі та інші повинності.
4. У XIII-XIV ст. громади окремих українських міст стали домагатись права на самостійне вирішення питань міського життя, тобто самоврядування, яке традиційно називають магдебурзьким правом. На українських землях в містах діяло не класичне магдебурзьке право, а пристосовані до місцевих умов його перероблені норми. Магдебурзьке право офіційно не було кодифіковане, тому статус кожного міста визначався комплексом привілеїв, дарованих йому. Магдебурзьке право в Україні на відміну від ситуації в містах Центральної Європи розвивалося під великим впливом двох чинників: національної і релігійної нерівності, а також місцевих умов і норм.
Головним здобутком магдебурзького права було звільнення міського населення від юрисдикції урядової адміністрації і надання місту можливості (привілею) самоврядування на корпоративній основі, запроваджуючи органи міського самоврядування.
5. Козацьке самоврядування Війська Запорізького формувалося протягом другої половини XVI – кінця XVIII століття і мало чисельні демократичні елементи: виборність січової ради, обрання уряду – кошової, паланкової і курінної старшини,кошового отамана, і в цілому на засадах самоуправління розв’язувало найважливіші господарські, військові, судові справи.
Курінь був найнижчою територіальною і військовою одиницею нарівні певного населеного пункту з декількома десятками козаків,очолюваних курінним отаманом. Місцеву громаду поселення представляв виборний війт. Наступними в адміністративній ієрархії були сотні, що складалися із куренів і нараховували близько 200–300 козаків. Центрами розташування сотень були містечка, в яких військовими питаннями керував призначений полковником сотник, а до сотенної старшини входили осавул, писар і хорунжий. Цивільними справами відав городовий отаман разом із органами міщанського самоврядування. Полк був найвищою адміністративно-територіальною одиницею Гетьманщини. Він складався з декількох сотень й очолювався полковником, що призначався гетьманом. До складу полкового уряду входили:полкова козацька рада, полковник, полкові старшини, рада полкової старшини і полкові канцелярії.

Козацьке самоврядування в Запорізькій Січі і Гетьманщині діяло в ті ж часи на основі усталених демократичних процедур розв’язувало багато важливих господарських, військових і судових справ. Воно не тільки збагатило український досвід місцевого самоврядування, а заклало міцні підвалини української державності.
6. Західноукраїнські землі були розподілені між Австрією та Росією в результаті трьох поділів Польщі (1772, 1793, 1795 рр.). Землі, що відійшли до Австрії у 1772 р., називалися Королівство Галичини і Лодомерії. Галичина поділялася на Східну (з центром у Львові) й Західну (з центром у Кракові).

Реформи місцевого самоврядування в Російській та Австро-Угорській імперіях проходили як частина серії великих реформ 1860-70років, що мали на меті глибоку модернізацію цих держав. Австрія зробила кардинальні, рішучі та ефективні кроки в реформах: у 1867 р. вона перетворилась в двоєдину – Австро-Угорську імперію, монархія стала конституційною, а коронні землі отримали права автономій. Галичина отримала автономію у 1861 р. та обрала свій сейм із 150 послів (депутатів), дві третини з яких складали польські консерватори.

В 1866 р. в Австрії було проведено нову адміністративно-територіальну реформу. Вся територія Галичини була поділена на 76 повітів. З часом їх кількість зросла і досягла у 1910 р. до 81 (у Східній Галичині – 51, у Західній – 30). Головними суб’єктами місцевого управління залишалися повіти. Органи повітової громади: повітова рада – керівний орган і повітовий комітет – виконавчий орган. Головою повітового комітету був зазвичай повітовий староста (свою посаду він обіймав лише після затвердження імператором). Повітові органи самоврядування повністю контролювалися органами урядової адміністрації. Низовими (базовими) органами місцевої влади були сільські й міські гміни.

В європейській частині Російської імперії, включаючи Лівобережну та Слобідську Україну, засновувалися земські установи як органи регіо​нального (на повітовому та губернському рівні) самоврядування. Згідно із законом земство складалося з представницьких органів (повітових і губернських зборів), які працювали сесійно, та виконавчих органів на постійній основі (повітових і губернських земських управ). До складу повітових зборів входили гласні, які обиралися на 3 роки зборами ви​борців по трьох окремих куріях: на з'їзді землевласників повіту, зборах міських власників і волосних сходах селян. 
7. Незалежні українські уряди 1917-1920-х рр. намагалися реформувати місцеве самоврядування, спробувавши його українізувати. Універсали Центральної Ради разом з необхідністю реформи місце​вого самоврядування підкреслювали її спадкоємність та еволюцій​ний характер зміни влади на місцях.

Конституція УНР 1918 р. затвердила засади децентралізації: землям, волостям і громадам надавалися права широкого самоврядування, організаційної самостійності. На територіях утвореної у 1918 році ЗУНР збереглися існуючі моделі самоврядування завдяки сталим традиціям. ЗУНР сформувала ефек​тивний адміністративний апарат на всіх рівнях влади, що забезпечи​ло стабільність і порядок в умовах постійних військових дій. У 1917 – 1921 роках – були зроблені спроби українізації місцевого самоврядування, які були зупинені більшовицьким завоюванням України.
8. Після поразки Української революції, більшовизмом було встановлено режим комуністичної диктатури, при якому місцеве самоврядування було знищено. Місцеве самоврядування було вилучено не тільки як ідея, але і як спо​сіб існування демократичного суспільства. Був заборонений також сам термін «місцеве самоврядування», замість нього запроваджува​лась «влада рад», яку пропонувалось вважати «народовладдям». Унаслідок приєднання до УРСР території Західної України, Північної Буковини та частини Бессарабії, на 1 вересня 1946 року у складі УРСР було 25 областей, 750 районів та 13 округ у Закарпатті. Конституція 1978 р. закріпила принцип єдності системи Рад виключно як органів державної влади. Ради повинні були, як і раніше, узгоджувати свої рішення з відповідними партійними комітетами. Вони не могли виконувати закріплені Конститу​цією УРСР повноваження, керуватись законом і забезпечувати повне народовладдя. В УРСР формально органи місцевої влади в містах та селах формува​лись в результаті виборів, в яких брали участь їх мешканці. Виборчо​го права декілька десятиліть були позбавлені великі соціальні групи, які згідно волі правлячої комуністичної верхівки були шкідливими для уряду. За таких умов розвиток суспільства, а тим більше місцевого само​врядування, був неможливим. 
Створення УРСР і перебування у складі Радянського Союзу (1919-1991р.р.) знищило місцеве самоврядування, замінивши його системою Рад народних депутатів, які фактично були знаряддям державної влади під жорстким контролем комуністичної бюрократії.
9. Із здобуттям Україною незалежності у 1991 р. органи місцевого самоврядування отримували все більше повноважень і звикали вирішувати без втручання центральних органів держави повсякденні проблеми громад. У процесі пошуку та уточнення форми правління, інституціоналізації влади як у центрі, так і в регіонах пошук адекватної моделі політико-територіальної організації влади значно активізувався. З ухваленням у 1996 р. Конституції України з’явилися передумови структурного та функціонального реформування системи органів публічної влади. Першим постійно діючим органом з питань підготовки і проведення адміністративних перетворень стало створення у липні 1997 року державної комісії з проведення в Україні адміністративної реформи. 28 червня 1997 р. був прийнятий закон України «Про місцеве самоврядування в Україні», який визначив систему та гарантії місцевого самоврядування, засади організації та діяльності, правовий статус і відповідальність органів і посадових осіб місцевого самоврядування,спираючись при цьому на світовий досвід та національні здобутки. У 1998 році було взято курс на адміністративну реформу. Проте, Концепція адміністративно-територіальної реформи, прийнята 1998 р. залишилася на папері і реалізована не була.
10. З 2000-х років головним суб’єктом проведення адміністративної реформи стала Адміністрація Президента. Було запроваджено політичні посади у сфері виконавчої влади, що є вперше у вітчизняній практиці, до яких віднесено посади Прем’єр-міністра, віце-прем’єр-міністрів та міністрів. А держсекретарі стали державними службовцями, що забезпечували діяльність відповідних ОВВ. З початку 2006 року набрали чинності ухвалені в  2004 році зміни до Конституції, що передбачали перерозподіл повноважень між парламентом і Президентом та перехід до парламентсько-президентської форми державного правління. реформаторські ініціативи йшли з двох центрів – президентського та урядового. Зокрема, питання реформування місцевого самоврядування покладалися - на Міжвідомчу комісію з питань місцевого самоврядування при КМУ, а вдосконалення системи ОВВ та регіонального розвитку - на Раду розвитку регіонів. Ціла низка указів Президента України В.Януковича підтвердила серйозні прорахунки авторів адмінреформи та відсутність системного підходу в реформуванні системи ОВВ: до них слід віднести те, що до переліку ОВВ не потрапили такі органи як Державна судова адміністрація України, Державний центр зайнятості. 
11. З 2014 року  поглиблюються трансформаційні процеси, формуються нові інститути, організаційні структури та інструменти державного управління, проводяться  низка заходів у межах окремих інститутів виконавчої влади. Зроблений суттєвий прорив у нормативно-правовому регулюванні сфери державного управління та державної служби. Реформування здійснюється згідно з європейськими стандартами належного адміністрування в питаннях трансформації системи органів державного управління, відповідно до Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським Співтовариством з атомної енергії і їхніми державами членами, з іншої сторони. Урядом 1 квітня 2014 року була схвалена Концепція реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні. Парламентом ухвалено Закон України «Про добровільне об’єднання територіальних громад №157-VIII від 05.02.2015, Закон України «Про співробітництво територіальних громад» (17.06.2014). Проведено також зміни до Бюджетного і Податкового кодексів – щодо фінансової децентралізації. Зберігається трирівнева система адміністративно-територіального устрою України - регіональний рівень (АР Крим і області), субрегіональний рівень (райони) та базовий рівень - громади, до складу яких входять один або декілька населених пунктів. Реформа передбачає відповідальність органів місцевого самоврядування перед жителями – за ефективність своєї роботи, а перед державою – за її законність. Процес децентралізації, об’єднання територіальних громад є запорукою переходу місцевого самоврядування на якісно новий рівень і сьогодення це підтверджує.  17 липня 2020 Верховна Рада України прийняла Постанову № 3650 «Про утворення та ліквідацію районів». Згідно з документом, тепер в Україні 136 районів. Старі 490 районів парламент ліквідував. За це рішення проголосували 238 народних депутатів. 15 липня 2020 року Верховна Рада України прийняла у першому читанні проект закону, який передбачає, що сільські, селищні, міські бюджети більше не залежатимуть від району.
12. Підґрунтям розвитку та зростання будь-якої територіальної гро​мади люди вважають згуртованість її мешканців. Розглядаємо територіальну громаду як велику групу-формування, де ключовим чинником згур​тованості є рівень її інтегрованості, що характеризує вміння місце​вих жителів співпрацювати разом. Запорукою такої співпраці є схожі життєві умови та можливості для людей із різних верств населення, що проживають на одній території; добра обізнаність людей із свої​ми правами й обов'язками; наявність довіри членів громади один до одного, до органів місцевого самоврядування та державної влади на місцях.

Людина прагне до об'єднання, згуртованості з іншими членами гро​мади тільки тоді, коли характерні та унікальні риси цієї громади ста​ють цінностями, якими людина пишається, охороняє та оберігає. На​явність таких цінностей сприяє появі відчуття єдності, солідарності, довіри, поваги, взаєморозуміння серед членів громади, і, як резуль​тат - її ідентичності, що є важливою запорукою сталості та розвитку всієї територіальної громади.

13. Довіра між владою і громадою та вміння самоорганізовуватися є одними з найважливіших ознак соціального капіталу. Без цих важливих характеристик громада виглядає як звичайне безініціативне населення, що проживає на певній тери​торії, а управлінська діяльність місцевої влади зведена лише до вузького кола адміністративних функцій. З відновлення довіри між владою та громадою, з розвитку самоор​ганізації населення розпочинається створення справжньої терито​ріальної громади. Справжньою громадою люди стають тоді, коли усвідомлюють необхідність вирішити своїми силами певну спільну для них проблему, переймаються необхідністю її розв'язати, визна​чають, що саме кожен може для цього зробити, і починають діяти у визначеному напрямі. 
Місцеві органи самоврядування активно підтримують саму ідею по​силення довіри у громаді, довіри між населенням і владою. У цьому процесі відновлення довіри, формування традицій самоорганізації громад - є першочер​говим завданням нової системи місцевого самоврядування країни. Слід віддати належне багатьом керівникам органів місцевого самоврядування: саме серед них посилюється розуміння, що найважливішою умовою подальшого успіху реформ в Україні є формування нової моделі управління в громадах. Характерними її оз​наками має стати демократичне лідерство, прозорість, підзвітність, діалог, партнерство та самоорганізація громад.
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