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АНОТАЦІЯ

Ковтун М.О. Адміністративно-територіальна реформа в Україні: аналіз, періодизація та перспективи. – Рукопис.
Магістерська робота за спеціальністю 281 «Публічне управління та адміністрування». – Івано-Франківський національний технічний університет нафти і газу. – Івано-Франківськ, 2021.
У дослідженні визначено поняття, висвітлено історію та сучасний стан адміністративно-територіального устрою в Україні. Проаналізовано законодавче регулювання питань організації та проведення адміністративно-територіальної реформи в Україні.
В роботі виокремлено перешкоди впровадження адміністративно-територіальної реформи в Україні та описано її перспективи для раціонального забезпечення доступності та якості надання адміністративних послуг. Звернуто увагу на зарубіжний досвід проведення адміністративно-територіальних реформ та доцільність його запозичення в Україні.
Матеріали роботи будуть корисними для удосконалення діяльності органів влади та місцевого самоврядування, при розробці проектів нормативно-правових актів, а також можуть бути використані у процесі підвищення кваліфікації чи професійного навчання державних службовців та посадових осіб місцевого самоврядування.
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In the Master's thesis the concept is defined, the history and the current state of the administrative-territorial system in Ukraine are covered. Legislative regulation of the organization and implementation of administrative-territorial reform in Ukraine is analyzed.

The thesis identifies obstacles to the implementation of administrative and territorial reform in Ukraine. It describes the perspectives of rational implementation of social and administrative services accessibility and quality. Attention is paid to foreign experience in carrying out administrative-territorial reforms and the expediency of borrowing it in Ukraine.
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ВСТУП

Актуальність теми. Актуальність даного дослідження зумовлено тим, що існуюча система адміністративно-територіального устрою України в значній мірі вже не відповідає сьогоднішнім економічним, політичним та іншим реаліям. Пояснюється це тим, що вона багато в чому була створена суб’єктивно ще в радянські часи і новим задачам і цілям вже не відповідає. По суті ця система є апаратом обслуговування центральної влади, а не ринкової економіки.

Розпорядженням Кабінету Міністрів України від 1 квітня 2014 р. № 333-р схвалено Концепцію реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні. Після цього було затверджено Методику формування спроможних територіальних громад та План заходів щодо її реалізації, які дали старт реформі. Таким чином, реформа задекларована урядом як невідкладна.

Реформування адміністративно-територіального устрою (АТУ) є невід’ємною складовою адміністративно-територіальної реформи, що покликана оптимізувати систему управління територіями, упорядкувати взаємовідносини органів влади різних ієрархічних рівнів, а в кінцевому результаті – сприяти підвищенню рівня життя кожного громадянина в кожному міському, селищному чи сільському населеному пункті.

Україна повинна здійснити широкомасштабну реформу адміністративно-територіального устрою, яка повинна торкнутися не тільки громад, територіальні масштаби яких, особливо у сільській місцевості, сьогодні не є оптимальними для здійснення там місцевого самоврядування, а й верховної ланки, яка склалася не завжди із врахуванням географічних, економічних, соціальних та інших чинників.
Можна стверджувати, що суттєвим недоліком сучасного адміністративно-територіального устрою є його надмірна подрібненість. Це не відповідає європейським тенденціям, згідно яких територіальні адміністративні утворення повинні мати достатній фінансово-економічний, інституційний та кадровий потенціал для забезпечення в межах визначених повноважень високого рівня суспільних послуг населенню та поступального соціально-економічного розвитку відповідних територій.
Слід мати на увазі, що завершення реформування адміністративно-територіального устрою неможливе без внесення змін до Конституції України та прийняття нормативно-правових актів, що дадуть можливість її завершити.
Метою магістерської роботи є визначення поняття, вивчення історії становлення та сучасного стану адміністративно-територіального устрою України; дослідження актуальності реалізації, виокремлення перешкод та визначення перспектив впровадження адміністративно-територіальної реформи в Україні.

Основні завдання:
охарактеризувати поняття «адміністративно-територіальна реформа» та визначити його сутнісні характеристики;
здійснити історико-ретроспективний аналіз реформування адміністративно-територіального устрою України;
виокремити перешкоди, дослідити зарубіжний досвід проведення адміністративно-територіальних реформ та окреслити перспективи подальшого впровадження адміністративно-територіальної реформи в Україні.
Об’єктом дослідження є адміністративно-територіальна реформа.

Предметом дослідження є особливості реформування адміністративно-територіального устрою України.

Методологічну основу дослідження складають загальнонаукові та спеціальні наукові методи.

Так діалектичний метод, який характеризується трьома основними принципами: розвитку (або історизму), загального зв’язку та протиріччя дав можливість пояснити, як, із чого, у силу яких причин виник об’єкт дослідження, описати минуле (історію) об’єкта, етапи, які АТУ пройшов у своєму розвитку, як ці етапи зв’язані між собою, що на кожному з етапів об'єкт втрачав і що здобував нового. Фактично метод дозволив дослідити всі явища АТУ у взаємозв’язку, взаємообумовленості та історичному розвитку.
Методи аналізу та синтезу дозволили вивчити будову, ознаки, властивості та внутрішні зв'язки АТУ шляхом поділу його на складові елементи, допомогли виявити головне та істотне в дослідженні, а також шляхом уявного з'єднання виявлених в результаті аналізу елементів, їх ознак і відношень вивчити цей об'єкт як єдине ціле.
Історичний метод дозволив відслідкувати та вивчити історію становлення адміністративно-територіального устрою України.
Структурно-функціональний та системний методи використовувались для виявлення ознак та елементів АТУ, залежності та взаємодії між ними в рамках єдиного цілого.
Емпіричною основою дослідження є законодавство України та зарубіжних країн, наукова література, статті періодичних видань, джерела Internet.

Практичне значення одержаних результатів. Матеріали роботи будуть корисними для удосконалення діяльності органів влади та місцевого самоврядування, при розробці проектів нормативно-правових актів, а також можуть бути використані у процесі підвищення кваліфікації чи професійного навчання посадових осіб у сфері публічного управління та адміністрування.

Магістерська робота складається із вступу, трьох розділів, висновків та списку використаних джерел. Повний обсяг роботи – 92 сторінки, основний текст роботи – 82 сторінки. У списку використаних джерел 90 найменувань.
РОЗДІЛ 1

СУТНІСТЬ ТА ОСНОВНІ ЗАСАДИ

АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ РЕФОРМИ
1.1 Концептуальні підходи до розуміння поняття «адміністративно-територіальна реформа»
Насамперед, необхідно правильно визначити термін-поняття «реформа». У загальному розумінні «реформа» (франц. reforme – «перетворення») у будь-якій сфері життєдіяльності людини означає «перетворення, зміну, перебудову, перевлаштування чого-небудь» 
. У «Сучасному словнику іноземних мов» зазначено, що термін «реформа» (франц. reforme, від лат. reformare – «перетворювати», «поліпшувати») передбачає процес кардинальних, зазвичай тривалих за часом перетворень відповідних сторін суспільного життя, державно-правових інститутів, окремих структур тощо 
. Під реформою також прийнято розуміти сукупність політичних дій у суспільстві, спрямованих на перетворення окремих елементів політичної системи або часткову зміну способу їхнього функціонування, але не зачіпаючи водночас принципових основ існуючої соціально-політичної структури. У широкому підході реформу можна трактувати як соціально-політичне нововведення певного змісту. Однак як у політичній теорії, так і на практиці поняття реформи зазвичай співвідноситься з більш-менш прогресивними перетвореннями, що мають на меті підвищення рівня суспільної стабільності шляхом здійснення комплексу заходів, спрямованих або на пом’якшення соціальної нерівності, підвищення рівня життя більшості населення, або на розширення меж рівних потенційних можливостей усіх громадян як у політичній, так і в економічній сферах життя суспільства. Проведення реформ далеко не завжди спричинено необхідністю розв’язання кризи або подолання передкризового стану – нерідко воно має попереджувальний характер і має на меті забезпечення якісно нових можливостей суспільного розвитку 
.
Адміністративну реформу розглядають як комплекс «узгоджених між собою заходів, спрямованих на суттєве підвищення рівня керованості життєво важливих процесів у суспільстві шляхом науково обґрунтованого створення ефективно працюючого механізму державного управління, розвитку адміністративного законодавства, покращення кадрового, інформаційно-технічного і фінансово-економічного забезпечення організації виконавчої влади» 
.
В. Козуб 
 уважає, що «адміністративна реформа» виступає інструментом створення якісно нової системи органів публічної влади, зміст якої полягає, з одного боку, у комплексній перебудові чинної в Україні системи управління всіма сферами суспільного життя, з іншого – у розбудові інститутів державного управління та самоврядування, які ще мають бути створені. А за своїм змістом адміністративна реформа є системою інструментів, за допомогою яких запроваджується якісно нове адміністрування, що включає: а) управління, б) надання послуг, в) забезпечення правопорядку, г) забезпечення законності в діях адміністрації.
Адміністративно-територіальна реформа в Україні – адміністративна реформа, що полягає у наданні більших повноважень органам місцевого самоврядування і змін адміністративно-територіального устрою.
На думку В. Литвина 
, адміністративно-територіальну реформу непродуктивно розглядати як короткотермінову кампанію, розраховану на тимчасовий успіх задля усунення найбільш кричущих розбіжностей у законодавстві, отримання преференцій від міжнародних кредиторів чи оптимізації надання послуг населенню. Усвідомлюємо ми це чи ні, але ефективною вона буде лише за умови докорінної зміни акцентів від управлінських до самоуправлінських і від пріоритету державних інституцій до активізації громадянського суспільства.

Реформування адміністративно-територіального устрою – невід’ємна складова адміністративно-територіальної реформи, що покликана оптимізувати систему управління територіями, упорядкувати взаємовідносини органів влади різних ієрархічних рівнів, а в кінцевому підсумку – сприяти підвищенню рівня життя кожного громадянина в кожному міському чи сільському населеному пункті.
Актуальність реформи адміністративно-територіального устрою обумовлюється низкою обставин, серед яких: адміністративно-територіальний устрій держави є її неодмінним атрибутом, чинником забезпечення її територіальної цілісності, динамічного й збалансованого соціально-економічного розвитку, передумовою для практичної реалізації принципів сталого розвитку в межах територіальних адміністративних утворень та держави загалом; сучасний адміністративно-територіальний устрій України сформувався за відсутності самостійної методології і визначався імперськими ідеями управління територіями в межах колишнього СРСР. Він був адаптований до командно-адміністративної системи управління. Тому декларований за командно-адміністративної системи принцип відповідності систем територіального устрою та економічного районування потребує критичного перегляду. В умовах надзвичайно динамічного економічного розвитку, що великою мірою залежить від мінливої світової економічної кон’юнктури, змінилася суть принципу економічної доцільності. Він полягає не в тому, щоб провести межі адміністративно-територіальних утворень відповідно до сформованих ареалів і центрів господарської діяльності, а в тому, щоб, об’єднавши певні території в одне адміністративно-територіальне (управлінське) утворення, створити в його межах максимально сприятливе соціально-економічне середовище; включення України до загальносвітових процесів глобалізації та реґіоналізації, її кроки щодо запровадження європейських стандартів у всі сфери суспільного життя ставлять питання щодо відповідності адміністративнотериторіального устрою держави основним європейським принципам побудови системи управління реґіональним і місцевим розвитком, розбудови місцевого самоврядування, відповідності об’єктивним тенденціям реґіоналізації соціальноекономічних процесів; існуючий адміністративно-територіальний устрій стає на заваді здійсненню ефективної реґіональної політики, гальмує становлення базового інституту демократії – місцевого самоврядування; час від часу українське суспільство втягується в дискусії щодо федералізації України, які несуть в собі серйозну загрозу територіальній цілісності держави 
.
Статтею 2 Конституції Україна визначається як унітарна, тобто єдина неподільна держава. Важливими принципами формування системи територіального устрою визначаються принципи єдності та цілісності державної території, поєднання централізації і децентралізації, збалансованості і соціально-економічного розвитку регіонів з урахуванням їхніх історичних, економічних, екологічних, географічних і демографічних особливостей, етнічних і культурних традицій відповідно до статті 132 Основного Закону України. Взагалі, визначення територіального устрою є досить широким. Дослідники цієї теми по-різному тлумачили цей термін. Так, вітчизняні науковці визначають територіальний устрій як внутрішній поділ держави на певні територіальні частини та як співвідношення країни в цілому з її складовими частинами, зумовлену історичними, географічними, політичними, економічними, культурними та іншими чинниками зовнішню та внутрішню організацію території держави з поділом на складові частини, принципи та форми взаємовідносин центральної влади з органами влади на місцях.
В. Шаповал зазначає, що адміністративно-територіальний устрій властивий практиці переважній більшості держав за винятком тих, чия територія є незначною (Ватикан, Монако, Сан-Марино), а також, що в більшості держав адміністративно-територіальний устрій є конституційним інститутом з різним ступенем конкретизації, деталізації. При цьому, вказує він, що лише Конституція України містить конкретний перелік всіх адміністративно-територіальних одиниць вищого рівня 
.
Поняття «територіальний устрій» і «адміністративно-територіальний устрій» різняться. На думку В. Погорілка, територаільний устрій – це передбачена законами територіальна організація держави з метою забезпечення найбільш оптимального вирішення завдань та здійснення функцій суспільства і держави. Здійснюється, як правило, шляхом поділу території держави на частини – територіальні одиниці, які є просторовою основою для утворення та діяльності відповідних органів державної влади та органів місцевого самоврядування. На його думку, розрізняють два основних види територіального устрою:
1. Політико-територіальний устрій, який є розмежуванням територій між державними утвореннями всередині держави, що характерно здебільшого для федеративних держав.
2. Адміністративно-територіальний устрій, який є внутрішнім поділом території держави на частини. В Україні, як вважав вчений, відповідно до Конституції існує адміністративно-територіальний устрій 
.
На відміну від попереднього автора, М. Корнієнко стверджує, що адміністративно-територіальний устрій є невід'ємною складовою категорії  «територіальний устрій», що є більш широкою за своїм змістом 
.
А. Гетьман в своїх роботах підтримує підхід, що адміністративно-територіальний устрій – це складова територіального устрою 
.
Варто більш детально зупинитися саме на визначенні поняття адміністративно-територіального устрою. Так, А. Гетьман пише, що під адміністративно-територіальним устроєм слід розуміти науково-обґрунтовану внутрішню організацію території держави шляхом поділу її на складові частини у відповідності з потребами забезпечення життєдіяльності населення з врахуванням економічних, історичних, природних та інших факторів, відповідно до якого будується система органів державної влади та місцевого самоврядування 
.
Однакове визначення адміністративно-територіального устрою дали        М. Федчишин та В. Фронченко. Адміністративно-територіальний устрій – це внутрішньо узгоджене об'єднання адміністративно-територіальних одиниць з упорядкованою структурою  
.
Дещо інше визначення цього поняття дає В. Новик. Він відзначає, що адміністративно-територіальний устрій – це зумовлена соціальними, економічними, соціально-етнічними, історичними, географічними, культурними, політичними, та іншими чинниками внутрішня територіальна організація держави з поділом її на складові частини – адміністративно-територіальні одиниці 
.
Детальніше визначення адміністративно-територіального устрою дали   Л. Шевчук та Я. Шевчук, а саме: «адміністративно-територіальний устрій – поділ території держави на окремі територіальні ланки, які представляють в сукупності систему адміністративних одиниць (край, область, провінція, департамент, округ, губернія, земля, воєводство, кантон, волость, повіт, район, громада, місто, село та ін.) відповідно до якого утворюється вертикальна структура органів державної влади і управління, а також здійснюються спрямовані процеси централізації та децентралізації» 
.
М. Корнієнко, відомий фахівець з адміністративно-територіального устрою, дає дещо різні визначення адміністративно-територіального устрою України. Так, у Юридичній енциклопедії визначено: «адміністративно-територіальний устрій – територіальна організація держави з поділом її на складові частини – адміністративно-територіальні одиниці» 
.
А от визначення, що адміністративно-територіальний устрій України – це зумовлена соціальними, економічними, соціально-етнічними, історичними, географічними, культурними, політичними та іншими чинниками внутрішня територіальна організація держави з поділом її на складові частини – адміністративно-територіальні одиниці М. Корнієнко дає вже в іншому джерелі 
.
На думку І. Магновського найбільш ґрунтовним та змістовним визначенням територіального устрою є визначення територіального устрою як організації території держави, що ґрунтується на засадах єдності та цілісності території держави, поєднання централізації та децентралізації у здійсненні державної влади, збалансованості соціально-економічного розвитку регіонів з урахуванням їх особливостей і традицій 
. Політологічний енциклопедичний словник за редакцією М. Требіна 
 визначає адміністративно-територіальний устрій, як поділ території держави на усереднені складові частини – адміністративні одиниці, відповідно до якого будується система організації державної влади і місцевого самоврядування, а також здійснюються процеси централізації та децентралізації.
Відтак, у межах нашого дослідження, термін «адміністративно-територіальний устрій» ми визначатимемо як зумовлений соціальними, економічними, соціально-етнічними, історичними, географічними, культурними, політичними та іншими чинниками поділ території держави на окремі складові частини – адміністративно-територіальні одиниці з метою створення для всіх громадян України незалежно від місця їх проживання сприятливих умов для розвитку людського потенціалу, забезпечення необхідного рівня надання населенню адміністративних, соціальних та інших послуг, функціонування раціональної системи управління соціально-економічними процесами, збалансованого розвитку усієї території держави.

Відповідно адміністративно-територіальна реформа – це сукупність заходів у сфері зміни адміністративно-територіального устрою з метою оптимізації надання управлінських послуг.
На наш погляд, у сучасних українських умовах адміністративно-територіальну реформу можна визначити як комплекс політико-правових заходів, що мають на меті підвищення ефективності системи публічного управління у державі і які спрямовані на оптимізацію територіальної основи діяльності державної влади та місцевого самоврядування, з метою перетворення інституту державної влади з владно-репресивного механізму на організацію, що служить суспільству, і створення на цій основі ефективної системи публічного управління.
1.2 Мета, завдання та пріоритети розробки та впровадження адміністративно-територіальної реформи
Сучасну систему адміністративно-територіального устрою України становлять: Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища й села. В Україні налічується 24 адміністративні області, крім того, виділені два міста з особливим статусом – Київ і Севастополь. Адміністративна область – це велика частина території України, що має чіткі певні межі та систему органів місцевої влади й управління, які перебувають в обласному центрі. Кожна область і Крим діляться на адміністративні райони, у середньому по 19 районів на одну область, середня площа області України становить 24 тис. кв. км (без урахування Криму).

Існуюча сьогодні система адміністративно-територіального устрою України є малоефективною, забюрократизованою, корумпованою, з великим штатом працівників. Тому питання про проведення адміністративно-територіальної реформи є надзвичайно актуальним і активно дискутується як серед вчених, депутатів, місцевих органів влади, так і в середині всього українського суспільства. У різний спосіб, над реформою публічної влади в Україні, працюють усі роки незалежності. Ідеться не лише про реформи у сфері політико-владних, а й соціально-економічних відносин, зокрема бюджетно-фінансових, фіскальних, земельних, пенсійних, житлово-комунальних тощо. При цьому задекларовані перетворення у соціально-економічній сфері не узгоджуються із трансформацією публічної влади – державної влади і місцевого самоврядування. Реальні контури нової моделі місцевого самоврядування окреслилися із закріпленням цього інституту в Конституції 1996 року, прийняттям у 1997-му базового Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», ратифікацією Європейської хартії місцевого самоврядування. Далі пішли хвилі очікуваних сподівань реформування та розчарування й відступу від нього. Це стосується спроб проведення адміністративної реформи у 1998-2000 роках; прийняття нової редакції закону про місцеве самоврядування у 2001-2003 роках; так званого другого етапу конституційної (закон № 3207-1) та адміністративно-територіальної реформи у 2004-2006 роках; нарешті – сучасного конституційного процесу щодо територіальної організації влади. Ці «хвилі» можуть свідчити про те, що у політикуму відсутнє стратегічне бачення розвитку країни, трансформації системи публічної влади загалом, зокрема місцевого самоврядування, політичної волі та бажання здійснювати не ефемерну, а справжню реформу 
.
На думку А. Яркового 
, адміністративно-територіальна реформа в Україні допоможе вирішити такі складні взаємопов'язані завдання, як створення ефективної системи державного управління, делегування управлінських функцій згори донизу, сприяння всебічному розвитку місцевого самоврядування, поліпшення територіальної організації державної влади і управління соціально-економічним та екологічним розвитком регіонів, упорядкування адміністративно-територіального устрою держави та оптимізація функціонально-територіальної структури життєдіяльності населення.
Поряд з цим, основними принципами проведення адміністративно-територіальної реформи в Україні мають стати: 1) функціонально-територіальна системність (взаємозв'язок соціально-економічного розвитку, систем розселення населення і адміністративно-територіального устрою); 2) чіткий розподіл функціональних обов'язків, ієрархічна простота управлінської системи; 3) спрощення бюрократичних процедур за рахунок впровадження електронного документообігу, послуг «електронного уряду», збільшення прозорості управлінських рішень; 3) економічність і наближення органів управління до потреб народу, до людини; 4) соціально-економічна та екологічна пріоритетність як основа стійкого, збалансованого розвитку держави.
На переконання Р. Безсмертного, «тема територіальної реформи є базовою, але вона має проводитися разом із темою зміни чи перерозподілу повноважень, бюджетною реформою і фіскальною реформою» 
. Проте необхідно усвідомлювати, що будь-яка трансформація адміністративно-територіальної структури є лише приведенням загальної форми до конкретного змісту, продиктованого такими складовими реформування, як політична, адміністративна чи бюджетна. Часто необгрунтовано пропонується перетворити адміністративно-територіальну реформу із завершального етапу загальносуспільних перетворень на початковий. Стверджується, що «територіальна реформа потягне за собою сукупність інших реформ – це і адміністративна реформа, коли змінюються повноваження між різними територіальними рівнями, це і муніципальна реформа – збільшення повноважень самоврядування, а відповідно і збільшення ресурсу для їх реалізації» 
. Вважається, що «адміністративно-територіальна реформа спонукає до фінансової, бюджетної, податкової, адміністративної, муніципальної реформ» 
.

На переконання М. Лесечка та А. Чемериса, реформи освіти, охорони здоров'я, судової системи, соціального забезпечення повинні проводитись паралельно або навіть випереджуючи реформу адміністративну 
.
У свою чергу, С. Пирожков та А. Павлюк небезпідставно констатують, що лише за умов тісного взаємозв'язку адміністративно-територіальної реформи з реформуванням бюджетним, податковим, муніципальним (комунальним), а також реформуванням усього комплексу галузей сфери послуг ця реформа «здатна привести до підвищення ефективності управління в державі та зростання якості життя населення ізабезпечення належного рівня послуг кожному громадянину, незалежно від місця його проживання» 
.
Cеред ocнoвних заcад рефoрми адмiнicтративнo-теритoрiальнoгo уcтрoю України мoжна назвати:
– укрупнення маcштабу адміністративно-теритoрiальних oдиниць з метoю рацioналiзацiї витрачання бюджетних кoштiв, змiцнення кадрoвoгo пoтенцiалу мicцевих oрганiв влади, мoбiлiзацiї та бiльш пoвнoгo викoриcтання фiнанcoвoматерiальних реcурciв;

– урахування прoгнoзiв рoзвитку й рoзмiщення прoдуктивних cил для тoгo, щoб адмiнicтративнo-теритoрiальнi утвoрення мали дocтатнiй пoтенцiал для пoдальшoгo coцiальнo-екoнoмiчнoгo рoзвитку;

– урахування ocoбливocтей регioнальних cиcтем рoзcелення та прoгнoзiв їхньoгo рoзвитку;

– кoмплекcне врегулювання вiднocин мiж мicцевими oрганами державнoї влади й oрганами мicцевoгo cамoврядування для забезпечення їхньoї єднocтi у вирiшеннi питань мicцевoгo значення;
– пoетапнicть прoведення рефoрми, рoзпoчинаючи з низoвoї ланки i закiнчуючи регioнальнoю.
О. Лагоднюк 
 виокремлює принципи адміністративно-територіальної реформи:
– вдосконалення та впорядкування структури адміністративно-територіального устрою. Наявна схема адміністративно-територіального устрою України являє собою складну неупорядковану чотириступеневу ієрархічну структуру. Кожна адміністративно-територіальна одиниця наділена державою відповідними повноваженнями у сфері державного управління, а також виконує певні самоврядні функції;
– пропорційність – кількість адміністративно-територіальних одиниць кожного рангу ієрархії має вписуватися в «межі оптимальності». Диспропорції їх за територією, кількістю населення, соціально-економічним потенціалом не мають бути надто великими;

– компактність – адміністративно-територіальні одиниці мають бути компактними, без анклавів та віддалених відступів. Населені пункти міського типу історично є тими осередками, навкруги яких концентрується населення і з яких розходиться мережа інфраструктур різного призначення;

– спадкоємність – межі адміністративно-територіального поділу за можливості мають зберігати наявні межі інфраструктур та комунікацій;

– необхідність «критичної маси» – адміністративно-територіальні одиниці повинні мати достатню фінансово-економічну базу для забезпечення місцевого самоврядування та населення відповідними послугами;
– взаємодоповнювання – в адміністративно-територіальних одиницях особливо вищих рангів мають дотримуватися пропорції між багатими та бідними районами, вузькоспеціалізованими населеними пунктами, що сприятиме територіальній справедливості, забезпеченню більш рівного доступу до соціальних послуг;

– гнучкість та адаптивність – адміністративно-територіальний устрій має порівняно легко пристосовуватися до територіальних змін у суспільстві – змін у технологіях, економіці, розселенні, споживанні;

– саморегулювання – будь-які адміністративно-територіальні реформи найефективніші тоді, коли запроваджуються демократичним шляхом з урахуванням історичних традицій і культурних відмінностей через створення умов для «саморайонування населення»;

– перспективність – врахування потенційних змін у соціально-економічному розвитку територій.

Для успішного проведення адміністративно-територіальної реформи необхідно дотримуватися таких правил:

1. Реформа починається лише після прийняття суспільством довготермінового плану розвитку країни. Термін реформи не може бути меншим, ніж 10 років.

2. Перед початком реалізації реформи проводиться якнайширша роз’яснювальна робота в суспільстві. Цей етап складатиме не менш як один рік цілеспрямованої та потужної роботи, у тому числі з використанням засобів масової інформації. У результаті більшість громадян мають усвідомити цілі, завдання реформи, а також громадські та особисті переваги від її проведення 3. У плані реалізації реформи детально пояснюються етапи, терміни та порядок проведення кожного етапу. Реалізація плану постійно висвітлюватиметься у ЗМІ і супроводжуватиметься відкритими обговореннями ходу реформи 
.

Адміністративно-територіальну реформу можна провести у будь-якій країні лише за умов бачення суспільством картини майбутнього, глибокої підготовки, значного терміну й публічності процесу.
Таким чином, метою адміністративно-територіальної реформи є гармонізація компетенції та відповідальності держави та місцевого самоврядування, висока якість публічних послуг, розвиток інституту територіальних громад та розкриття творчого потенціалу щодо самоврядування громадян України. У разі успіху реформа матиме далекосяжні наслідки насамперед для місцевого і реґіонального розвитку.

Проведення адміністративно-територіальної реформи зніме проблему протистояння центру й реґіонів, надасть право реґіонам володіти, користуватись і розпоряджатися своїми природними багатствами, перекладаючи при цьому повноту влади, а значить, і відповідальність не на міфічний центр, а на місцеві органи влади управління, зміцнить економічні, культурні, соціальні зв’язки між окремими реґіонами на повноправних, взаємовигідних засадах на умовах взаємодопомоги, взаємоповаги й культурного взаємозбагачення, допоможе зламати недовіру і настороженість між окремими реґіонами за політичними, етнічними та іншими мотивами.

У ході проведення адміністративно-територіальної реформи мають бути істотно вдосконалені регулююча, розпорядча та контрольна функції органів виконавчої влади, підвищена їх відповідальність, чітко розподілені повноваження як по горизонталі, так і по вертикалі, ефективна взаємодія з іншими гілками влади та інститутами громадянського суспільства, запроваджений дієвий механізм контролю за функціонуванням органів виконавчої влади, більш широка участь суспільства у формуванні державної політики 
.

Таким чином, реформування адміністративно-територіального устрою повинне базуватися на певних принципах, які сприяють поліпшенню стандартів життя, наближають надання певних послуг населенню, сприяють розвитку місцевого самоврядування.

РОЗДІЛ 2
ІСТОРИЧНІ ЕТАПИ РЕФОРМУВАННЯ

АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОГО УСТРОЮ УКРАЇНИ

2.1 Історія становлення адміністративно-територіального устрою України до 2015 року
Для вірного вибору концепції й тактики оптимізації адміністративно-територіального устрою України, необхідно вивчити, проаналізувати та врахувати історичний досвід, розвиток та еволюцію адміністративно-територіального устрою нашої держави.

Адміністративно-територіальний устрій України має багатовікову історію. Так, початки адміністративно-територіальної організації на українських теренах можна вбачати ще у поділі території Київської Русі на землі-князівства (Волинська земля, Галицька земля, Київська земля, Переяславське князівство, Турово-Пінське князівство, Чернігівське князівство), які, в свою чергу, поділялися на волості – невеликі, чітко не усталені адміністративно-територіальні одиниці, що передавалися князем під управління волостеля (старости). Волості були і в утвореному 1199 році                   Галицько-Волинському князівстві 
.

Впродовж своєї історії українські землі часто знаходились в складі інших країн, що в свою чергу не могло не вплинути й на адміністративно-територіальний устрій, який відображав традиції й інтереси цих країн.

У складі Литви та Польщі адміністративно-територіальний поділ українських земель набув більш усталеного вигляду. У конфедеративній Речі Посполитій налічувалося 9 українських Воєводств – Белзьке воєводство, Брацлавське воєводство, Волинське воєводство, Київське воєводство, Підляське воєводство, Подільське воєводство, Руське воєводство, Чернігівське воєводство(утворене 1635) – у складі Польщі і Берестейське воєводство – у складі Литви. Воєводства поділялися на повіти; як правило, кожен із повітів утворював окремий судовий округ.

Під час національної революції 1648-1676 старий адміністративно-територіальний поділ було зруйновано; основними адміністративно-територіальними одиницями стали полки, що поділялися на сотні, а сотні – на курені. На початок 1650 було сформовано 16 полків. Окрему військово-адміністративну одиницю становило Запорожжя (територія Вольностей Війська Запорозького низового), де управління здійснювала Січова рада на чолі з кошовим отаманом. Територія Запорожжя традиційно поділялася на 38 куренів; на прилеглих до Січі території у 18 ст. було утворено 8 паланок.

Після того, як за «Вічним миром 1686» Правобережна Україна відійшла до Польщі, полковий устрій тут було невдовзі скасовано і відновлено поділ на воєводства. Лівобережна Україна (Гетьманщина), що лишилася у складі Російської держави, зберігала полковий устрій (10 полків) до 1708, коли Петро I поділив країну на 8 губерній, з яких 2 – Азовська губернія і Київська губернія – були сформовані на українських землях. Київська губернія поділялася на 4, а Азовська – на 7 провінцій. До 1764 паралельно із загальноросійською адміністрацією у Київській губернії зберігалося гетьманське правління, у віданні якого перебували цивільні справи 
.

На новоосвоюваних переселенцями з Правобережної та Лівобережної України землях Слобожанщини устрій (5 полків) існував із середини 17 ст. до 1765 року, коли тут було утворено Слобідсько-Українську губернію.

Остаточному включенню України у російську політичну систему сприяло запровадження в Україні у 80–90-х рр. 18 ст. паралельно з губернською системи намісництв. На Слобожанщині було утворено Харківське намісництво, на території Гетьманщини – Київське намісництво, Новгород-Сіверське намісництво і Чернігівське намісництво; на півдні України – Катеринославське намісництво і згодом Вознесенське намісництво; на Правобережжі, приєднаному до Російської імперії після 2-го поділу Польщі 1793 року – Ізяславське намісництво (пізніше Волинське), Брацлавське намісництво і Подільське намісництво. Намісник мав права генерал-губернатора. 1797 намісництва скасовано і відновлено губернський поділ 
.

Губернський поділ на українських землях був досить стабільним. Утворена 1796 року на землях Гетьманщини Малоросійська губернія 1802 року поділена на Чернігівську губернію і Полтавську губернію, які до 1835 року становили Малоросійське генерал-губернаторство. Тоді ж Новоросійська губернія була поділена на Миколаївcьку (невдовзі перейменовану на Херсонську губернію), Катеринославську губернію і Таврійську губернію            (з Кримом). Слобідсько-Українську губернію перейменовано на Харківську губернію. На початку 20 ст. українські землі входили до складу 9 губерній (неофіційно вони вважалися «малоросійськими») – Волинської губернії, Катеринославської губернії, Київської губернії, Подільської губернії, Таврійської губернії, Харківської губернії, Херсонської губернії, Чернігівської губернії, а також, частково, до Бессарабської, Воронезької, Курської, Мінської, Холмської губерній та Кубанської області і Області Війська Донського. Губернії поділялися на повіти, повіти – на волості (на Холмщині і Підляшші – гміни) 
.

У складі Австро-Угорщини українські землі також не становили окремої адміністративної одиниці. Новоприєднані після поділів Польщі території з переважно українським населенням, а з 1787 року і Буковина увійшли до складу коронного краю – Королівства Галіції і Лодомерії. 1861 року Буковина стала окремим коронним краєм. До 1867 року коронні краї ділилися на округи і дистрикти, пізніше – на повіти і громади. Укр. землі у складі Угорщини (Підкарпатська Русь) поділялися на 7 комітатів (жуп), що ділилися на повіти.

У ході української революції 1917–1921 роках робилися спроби змінити адміністративно-територіальний поділ українських земель, але зреалізувати їх не вдалося. До 1922 року радянська влада в цілому зберігала губернський поділ, обмежуючись лише експериментами на зразок створення у січні 1918 року Донецько-Криворізької Радянської Республіки (ДКРР). У травні 1920 року територія УСРР складалася з 12 губерній – Волинської, Донецької, Запорізької, Катеринославської, Київської, Кременчуцької, Миколаївської, Одеської, Подільської, Полтавської, Харківської, Чернігівської.

У Західно-Українській Народній Республіці, що фактично існувала протягом 1918-1919 років, був збережений австрійський розподіл на повіти. Крім того, республіка була роз’єднана на три військових області – Львівську, Тернопільську, Станіславську, а кожна з них – на чотири округи 
.
1922 року почалася адміністративно-територіальна реформа, метою якої оголошувалося спрощення адміністративного апарату та наближення його до мас. Відбувався перехід на нову, триступеневу систему управління (центр – округа – район). 1923 року було створено 53 округи та 706 районів замість 1989 волостей, а 1925 року скасовано губернський поділ. Дещо змінилися також міжреспубліканські кордони. Найбільшою серед цих змін була передача 1924 року Шахтинської та частини Таганрозької округи до складу РСФРР. Таким чином, 1925 року територія УСРР складалася з Молдавської АСРР (створена 1924 року) і 41 округу, які поділялися на 680 районів 
.
10 червня 1929 р. уряд СРСР відповідно до настанов XVІ партійної конференції вирішив провести експеримент із наближення влади до населення і перетворення району в ключову ланку в системі адміністративно-територіального устрою. Для цього були виділені такі дослідні округи: по РСФРР – Армавірська, Курська, Челябінська; по УСРР ‒ Зінов'ївська і Вінницька; по БССР – Вітебська. Експеримент вдався: райони і сільради успішно справлялися з тими функціями, які були передані їм від округ. Більше того, навіть робота округ виявилася ефективнішою, оскільки тепер округи змогли зосередитися на стратегічних питаннях і більше уваги приділяти плануванню. Очевидно, саме за результатами експерименту виникає ідея скоротити кількість округ. Спочатку було вирішено ліквідувати Тульчинську, Першотравенську та Роменську округи. А щоб уникнути занепаду окружних міст тих округ, які ліквідовувались, пропонувалося розробити положення про їхні права як самостійних міст, які підпорядковуються безпосередньо окрузі. Однак згодом виникла ідея ліквідувати вже 13 округ з тим, щоб залишилось 28. З цього приводу 13 червня 1930 р. була прийнята Постанова ВУЦВК і РНК УСРР, відповідно до якої мали бути розформовані такі округи: Кам'янецька, Шепетівська, Коростенська, Ніжинська, Глухівська, Прилуцька, Ізюмська, Куп'янська, Старобільська, Тульчинська, Первомайська, Роменська, Могилівська.
Питання ліквідації округ було врегульовано Постановою ЦВК і РНК СРСР від 23 липня 1930 року «Про ліквідацію округ» та ВУЦВК та Раднаркому УСРР від 2 вересня 1930 року «Про ліквідацію округ та перехід на двоступеневу систему управління» 
. В самому документі пояснювалася причина такого кроку: «Для максимального укріплення району як основної ланки соціалістичної перебудови села, що повинно привести до рішучого наближення органів влади до населення, сприяти притягненню широких верств робітників, наймитів, бідняків та середняків села до участі в соціалістичному будівництві, зокрема в соціалістичній перебудові сільського господарства, та піднесення їхньої самодіяльності й ініціативи в соціалістичному будівництві, посилення боротьби з бюрократизмом та тяганиною». Відповідно до цього документа з 15 вересня 1930 р. в Україні мала бути АМСРР у складі 11 районів, 18 міст, які підпорядковувалися безпосередньо центру (Харків, Київ, Одеса, Дніпропетровськ, Миколаїв, Сталіно, Полтава, Житомир, Луганське, Зінов'ївське, Кременчук, Херсон, Вінниця, Запоріжжя, Бердичів, Дмитрівське, Суми, Маріуполь), та 184 райони. Однак вже 3 лютого 1931 р. була прийнята Постанова ВУЦВК і РНК УСРР «Про реорганізацію районів УСРР», відповідно до якої було розформовано 119 (!) районів, причому 111 з них цілком приєднувалися до інших районів. Ладиженський та Комишнянський були поділені між 2 районами, а Дмитрівський ‒ між 3. 3 сільських райони були повністю приєднані до міст: Софіївський район ‒ до Запорізької міськради; Успенівський – Луганської, Компаніївський ‒ Зінов'ївської. Також, відповідно до цього документа, центр Ізлучистого національного єврейського району був перенесений до поселення Чамаринськ, який перейменовувся на Сталіндорф, відповідно на Сталіндорфський був перейменований і район. Керівництво роботою щодо реформування районів було покладено на Урядову комісію у справі ліквідації округ при ВУЦВК. Причому ці перетворення відбулися через 5 місяців після попередньої масштабної реформи! І були названі в документі «деяким частковим уточненням мережі районів та сільських рад».
Проте така система себе не виправдала. І в 1932 р. в Україні було запроваджено обласний поділ 
. У зв'язку з утворенням областей зазнав змін і районний поділ. Всеукраїнським Центральним Виконавчим Комітетом була навіть прийнята Інструкція «Про порядок ліквідації деяких районів у зв'язку з утворенням областей на території УСРР» від 13 лютого 1932 р. В ній, зокрема, передбачалося, що ліквідаційні комісії повинні закінчити свою роботу щодо ліквідації районів до 1 березня 1932 р. Перехід від чотириступеневої (губернія-повіт-волость-село) до триступеневої системи управління (округрайонсело) разом з іншими заходами виконав важливу роль у деякому спрощенні, скороченні, перебудові та вдосконаленні державного апарату. Згодом було ліквідовано округи (постанова ВУЦВК і РНК УРСР 2 вересня 1930 р.) і здійснено перехід до системи центробластьрайон (постанова позачергової четвертої сесії ВУЦВК 9 лютого 1932 р.). До розпаду СРСР в Україні налічувалося 25 областей, 469 районів, 434 міста, зокрема 2 міста республіканського підпорядкування (Київ, Севастополь), 820 селищ міського типу, 32 043 сільські населені пункти 
.
У 1937 р. обласний поділ був закріплений і на конституційному рівні. У статті 18 Конституції зазначалося: «Українська Радянська Соціалістична Республіка складається з областей: Вінницької, Дніпропетровської, Донецької, Київської, Одеської, Харківської, Чернігівської і Молдавської Автономної Радянської Соціалістичної Республіки». З огляду на статтю 72, в якій визначалися органи державної влади, можна зробити висновок, що система адміністративно-територіального устрою УСРР складалася з областей, округ, районів, міст, селищ, станиць і сіл 
.
На українські території, заселені українцями, які увійшли до складу Польської Республіки (утворена в листопаді 1918 р.), значний вплив мав прийнятий 17 грудня 1920 р. закон про військову колонізацію. У ньому передбачалося, що власністю держави ставали всі колишні землеволодіння царської Росії в цьому регіоні, а також так звані безгосподарні землі приватних власників. Таким чином на початку 20-х років ХХ ст. на українські землі польський уряд переселив близько 200 тис. польських осадників. Зрозуміло, що це вплинуло на національний склад населення на українських землях. Також для зменшення відсотка українців до Львівського воєводства було приєднано повіти, населені переважно поляками. В той же час Лемківщину було приєднано до чисто польського Краківського воєводства 
.
Захопивши Західну Україну, правлячі кола Польщі поспішили змінити назву цієї споконвічної української землі. Ще в березні 1920 р. Західна Україна офіційно була перейменована польською владою у «Східну Малопольщу», а потім – у Польщу «Б» (на відміну від корінної Польщі «А»). Край був поділений на п’ять воєводств – Волинське, Львівське, Поліське, Станіславське, Тернопільське, що разом становили 35 % території і 30 % населення польської держави 
.
Польський сейм 26 вересня 1922 р. прийняв закон про воєводську автономію, згідно з яким у Львівському, Станіславському і Тернопільському воєводствах належало утворити воєводські сеймики та їх виконавчі органи – комітети. До компетенції сеймиків відносились різноманітні другорядні питання. Рішення сеймиків здебільшого вимагали санкції президента держави.
Воєвода як представник уряду міг призупиняти будьяке рішення сеймика, що не вимагало санкції президента, а також будьяке рішення воєводського комітету. Щоправда, ст. 21 закону забороняла державним органам проводити на території цих воєводств колонізаторську політику, а ст. 24 обіцяла навіть «заснувати український університет». Насправді ж закон про воєводську автономію ніколи не був втілений у життя 
.
У 1933 р. був прийнятий Закон «Про часткову зміну організації органів місцевого самоврядування». В результаті територія держави поділялася на: воєводства, повіти, волості і громади, причому міські громади (які мали не менше 3 тис. мешканців) були виділені в окремі громади – міста, що не входили до складу волостей. Правда, з огляду на ці критерії частина міст, що мала менше 3 тис. населення, була внесена до числа сільських громад, і навпаки – частина сільських громад з населенням понад 3 тис. осіб була віднесена до категорії міст 
.
Міста були поділені на виділені та не виділені з повітового самоврядування. До виділених належали міста з населенням понад 25 тис. мешканців. Міста, що мали понад 75 тис. мешканців, створювали окремі міські повіти і підпорядковувались воєводі, а м. Варшава становило окреме міське воєводство. Таким чином, територіяпольської держави була поділена на 16 воєводств і окреме воєводство – м. Варшава. Західноукраїнські землі знаходились в основному в складі 5 воєводств: Волинського, Львівського, Поліського, Станіславського, Тернопільського. Разом вони складали 35% території і 30 % населення польської держави.
Низка повітів з більшістю українського населення на Холмщині, Підляшші і Лемківщині були включені до складу Люблінського і Краківського воєводств. Однак потрібно враховувати, що при здійсненні адміністративно-територіального поділу в Західній Україні проводилась політика денаціоналізації і колонізації. Воєводства, повіти, волості, міські і сільські громади на західноукраїнських землях утворювались штучно, без врахування національних і господарських потреб населення, а з міркувань збереження «польського характеру західних кресів», щоб шляхом «адміністративної географії» якнайбільше надати польського характеру воєводствам і повітам Західної України. З цією метою повіти з українським населенням включались до складу воєводств з більшістю польського населення (низка повітів Лемківщини була включена до складу Краківського воєводства, Холмщина і Підляшшя – до складу Люблінського воєводства).
Суттєвий вплив на демографічну ситуацію в міжвоєнний період на захопленій Румунією українській території мали її дії щодо українського населення. За радянськими підрахунками, Румунія за цей період виселила лише з окупованої Бессарабії понад 300 тис. осіб місцевого населення. Річ у тім, що такі депортації мали б істотний вплив на результат евентуального плебісциту, якби такий був проведений на вимогу СРСР як правонаступника Росії.
Адміністративно-територіальний устрій земель Закарпаття, на яких проживало українське населення, теж не залишався сталим. У 1924 р. Закарпаття було поділене на 3 жупи: Ужанську, Мукачівську і Севлюську, до складу якої входила Мароморощина. А жупи, в свою чергу, поділялися на 20 округів. Однак розпорядженням уряду № 84 від 4 червня 1926 р. жупна система в Підкарпатській Русі була реорганізована в напрямку до централізації. Жупи Ужгородська, Мукачівська та Великосевлюська були об'єднані в одну з центром у Мукачеві.
Адміністративним центром Підкарпатської Русі стало м. Ужгород. Сама ж Підкарпатська Русь поділялася на 120 округів, а ті – на 130 нотаріальних районів.
А тим часом територіальна суперечка між Угорщиною та Чехословаччиною загострювалась. В результаті було вирішено передати територіальну суперечку на розгляд Віденського арбітражу. Відповідно до його рішення від 2 листопада 1938 р. ЧСР передала Угорщині 12400 квадратних кілометри території, на якій, в тому числі, проживало 30 тис. українців. Територія Чехії зменшилася на 33%, Моравії – 36%, Словаччини ‒ 21%, втрати Закарпаття – 12% (було втрачено Ужгород, Мукачево, Берегово). Столицю довелося перенести до непристосованого Хуста. Українське населення внаслідок цих подій змушене було емігрувати з цих давніх українських територій, зайнятих угорцями. Приміром, кількість населення в Ужгороді із 35 тис. зменшилася на 12 тис. чоловік. Загалом територіальні втрати становили 12,1%, населення – 23,88% (тобто 12 тис. квадратних кілометри із населенням 171 тис. осіб).
А тим часом на території Закарпаття, яка залишилася в складі Чехословаччини, відбувалися певні політичні зміни, що спричинили прийняття 22 листопада 1938 р. Національними Зборами ЧСР конституційного Закону про автономію Закарпаття, яким було змінено і назву краю з «Підкарпатської Русі» на «Карпатську Україну». Таким чином, Чехословаччина ставала конфедерацією, яка складалася з трьох незалежних держав: Чехії, Словаччини і Карпатської України 
.
28 вересня 1939 р. в Москві було підписано радянсько-німецький договір про дружбу і кордон. СРСР дісталася територія Західної України і Західної Білорусії (200 тис. квадратних кілометрів і 13,2 млн населення, а Німеччині – етнічні польські землі ‒ 190 тис. квадратних кілометрів і 22,1 млн. населення). До СРСР відійшли Волинське, Тернопільське, Станіславське та більша частина Львівського воєводства. Кордон СРСР із Німеччиною склав 1952 кілометри. На 506 кілометрів більше, ніж з Польщею – від села Мариново (південна точка кордону СРСР із Латвією) до села Казачувка (північна точка на радянсько-румунському кордоні).
До Волинської області ввійшло 6 повітів, до Дрогобицької – 10, Львівської – 13, Рівненської – 5, Станіславської – 10, до Тернопільської – 13 повітів. Майже відразу була проведена реформа адміністративно-територіального устрою на новоприєднаних землях. Замість повітів у січні 1940 р. було створено 202 сільські райони. У Волинській, Дрогобицькій і Рівненській областях було створено по 30 районів, Львівській і Станіславській – по 37, Тернопільській – 38. У Львові було створено 4 міські райони: Залізничний, Центральний, Червоноармійський та Шевченківський. 14 міст виділялося в обласне підпорядкування 
.
2 серпня 1940 р. VII сесія Верховної Ради СРСР прийняла закони «Про утворення союзної Молдавської Радянської Республіки» та «Про включення північної частини Буковини, Хотинського, Аккерманського та Ізмаїльського повітів до складу Української Радянської Соціалістичної Республіки» 
. Таким чином, СРСР отримав 50762 квадратних кілометри, більш ніж 3 млн 776 тис. громадян, з яких 53,49 % складали румуни, 10,34% – росіяни, 15,5% – українці, 7,27% – євреї, 4,9% – болгари, 3,31% – німці. 7 серпня 1940 р. Указом Президії Верховної Ради СРСР у складі УРСР створювалися дві нові області: Чернівецька і Аккерманська (з грудня 1940 р. – Ізмаїльська). До 12 листопада Чернівецька область поділялась на повіти. Замість повітів і волостей було створено райони. 12 листопада 1940 р. було утворено 14 районів: Кіцманський, Заставнівський, Новоселицький, Садгірський, Хотинський, Глибоцький, Сторожинецький, Сокирнянський, Вашковецький, Кельменецький, Вижницький, Герцаївський, Чернівецький та Путильський. Тоді ж два райони – Бричанський і Липканський. населені переважно молдаванами, ввійшли до складу Молдавської РСР. Отже, у Чернівецькій області діяли 1 обласна, 3 міські, 4 районних, 2 селищні та 333 сільські ради депутатів трудящих 
.
17 та 22 липня 1941 р. Гітлер підписав накази про включення колишніх польських воєводств – Львівського, Тернопільського, Станіславського ‒ до складу Генерал-губернаторства. 1 серпня 1941 р. дистрикт «Галичина» з центром у м. Лемберг (Львів) був приєднаний до польського Генерал-губернаторства (центр – м. Краків) як його 5-й дистрикт (округ). Однак губернатор Галичини лише 1 листопада 1941 р. у зверненні, опублікованому в місцевих газетах, повідомив про ліквідацію поліційного та митного кордону між дистриктом «Галичина» та Генерал-губернаторством. Таким чином, дистрикт «Галичина» складався з Львівської, Дрогобицької, Станіславської і Тернопільської областей (за винятком її північних районів) та охоплював територію понад 48 тис. квадратних кілометрів із населенням близько 5 млн осіб, а його центром стало м. Лемберг (Львів).
Дистрикт поділявся на окружні староства (крайзгауптманшафти), які, в свою чергу, ділилися на «бецирки» (округи) та «ландгемайнди» (сільські громади). Всього на території дистрикту було 17 крайзгауптманшафтів та міст, які прирівнювались до них за значенням (крайзфрайштадтів).
Відповідно до декрету Гітлера від 20 серпня 1941 р. утворювався рейхскомісаріат «Україна». Він складався з 6 генеральних округів (генералбецирків): 1. Волинь (центр ‒ м. Рівне). До нього входили: Рівненська, Волинська, Кам'янець-Подільська області, а також південні райони Брестської і Пінської областей БРСР. 2. Житомир (центр – м. Житомир). До нього входили: Житомирська область, північні райони Вінницької з м. Вінницею, південні райони БРСР разом з Мозирем. 3. Київ (центр – м. Київ). До нього входили: Київська і Полтавська області. 4. Миколаїв (центр – м. Миколаїв). До нього входили: Миколаївська (без західних районів) і Кіровоградська області. 5. Таврія (центр – м. Мелітополь). До нього входили: південні райони Херсонської і Запорізької областей. 6. Дніпропетровськ (центр – м. Дніпропетровськ). До нього входили: Дніпропетровська область і частина Запорізької. Крим формально входив до округу Таврія, проте тут активно діяли органи зони військової адміністрації.
Генералбецирки поділялися на 114 крайзгебітів (округів), які включали 431 район. Виділялися 5 крайзгебітів «міського типу» (Київ, Дніпропетровськ, Запоріжжя, Кривий Ріг і Кам'янське).
Варто відзначити, що кордони рейхскомісаріату «Україна» не були сталими. Вони постійно змінювалися. Якщо під час створення його площа становила лише 71 тис. квадратних кілометра, то вже 20 жовтня того ж року рейхскомісаріат займав 176 тис. квадратних кілометрів, а 15 листопада – 235 тис. Найбільша ж площа була станом на 1 січня 1943 р. – 339275 квадратних кілометрів. Зміна території пояснювалась тим, що її віддавали цивільній адміністрації після того, як військові дії просувалися далі на схід. Таким чином, територія України, яку контролювала Німеччина, поділялася на: дистрикт «Галичина», рейхскомісаріат «Україна» та «Військову зону України» 
.
У 1943 р. радянські війська перейшли в наступ і звільнили низку українських територій, включаючи столицю УРСР м. Київ (6 листопада 1943 р.). У цей період постає питання про визначення кордонів республіки. І на межі 1943-1944 рр. тодішній нарком закордонних справ УРСР О. Корнійчук публічно висунув домагання приєднати до України історичні українські землі ‒ Підляшшя, Холмщину, Надсяння.
26 листопада 1944 р. в Мукачеві відбувся Перший з'їзд Народних комітетів, у якому взяли участь 663 делегати, які представляли 268 населених пунктів краю. Делегати прийняли Маніфест Першого з'їзду Народних комітетів Закарпатської України про возз'єднання Закарпатської України з Радянською Україною. У документі делегати скаржились на те, що Чехословацький уряд, відкуповуючись від «насідання» гітлерівської Німеччини, віддав їх у рабство мадярським фашистам. Таким чином, Закарпаття стало розмінною монетою. Делегати дійшли висновку, що з ними саме так вчинили, оскільки Закарпаття не було возз'єднане з Україною. Учасники зборів були переконані, що возз'єднання з Радянською Україною мало спричинити «національний розвиток, внутрішній господарський розквіт і зовнішню безпеку».
16 березня 1945 р. був прийнятий Декрет «Про адміністративний поділ Закарпатської України». Відповідно до цього документа адміністративний поділ Закарпатської України складали 13 округів, 5 міст, 18 міст окружної підпорядкованості та 491 село. Однак Народна Рада прийняла рішення не публікувати цей декрет. С. Болдижар вважає, що кінцеве вирішення питання щодо кордонів Закарпаття та його адміністративно-територіальний поділ мав бути здійснений керівництвом СРСР вже після возз'єднання 
.
У червні 1945 р. до Москви прибула чехословацька урядова делегація для переговорів з радянським урядом про Закарпатську Україну, а 20 червня був підписаний договір між Радянським Союзом і Чехословаччиною про Закарпатську Україну, ратифікований у листопаді того ж року Тимчасовими Національними Зборами Чехословаччини і Президією Верховної Ради СРСР. Так був завершений процес об’єднання українських земель.
На підставі Указу Президії Верховної Ради СРСР 22 січня 1946 р. у складі України була створена Закарпатська область з поділом на 13 округів (округи Закарпатської області були перетворені 1954 р. у райони), а 24 січня 1946 р. Указом Президії Верховної Ради України на територію новоствореної області поширилася чинність законодавства України. Відтак, у лютому 1946 р. тут відбулися перші вибори до Верховної Ради СРСР, через рік – до Верховної Ради України, а у грудні 1947 р. – до місцевих Рад, і вся державна влада перейшла до них. Народна Рада Закарпатської України припинила діяльність, передавши повноваження Закарпатській обласній Раді та її виконавчому комітетові 
.
Укладенням 4 лютого 1948 р. договору «Про дружбу, співробітництво і взаємну допомогу» було завершено процес входження українських земель Бессарабії та Північної Буковини до складу УРСР.
Цього ж дня між урядами Румунії та СРСР було укладено Протокол про уточнення проходження радянсько-румунського державного кордону. У Москві В. Молотов та П. Гроза підписали документ, який набув чинності у день підписання. Зокрема, було встановлено, що острів Зміїний (Шерпілор), розташований у Чорному морі на схід від гирла Дунаю, входить до складу СРСР. Хоча С. Астахов стверджує, що острів Зміїний, розміщений на відстані 35 км від берега України і на 36 км від узбережжя Румунії, був включений до складу територій СРСР 23 травня 1948 р. 
.
15 лютого 1951 р. був укладений договір «Про обмін ділянками державної території між СРСР та Польською Республікою», відповідно до якого сторони провели обмін ділянок загальною площею по 480 квадратних кілометрів. СРСР передав Польщі ділянку в Дрогобицькій області, а Польща – ділянку в Люблінському воєводстві. На території Дрогобицької області, яку передавали Польщі, проживало 33642 людини, а на польській території, яку передавали УРСР, – 14700 осіб.
Після завершення формування державної території радянська влада починає приділяти більше уваги питанням адміністративно-територіального устрою. 4 вересня 1956 р. була прийнята Постанова Президії Верховної Ради Української РСР «Про передачу деяких питань адміністративно-територіального поділу на вирішення виконавчих комітетів обласних рад депутатів трудящих». Відповідно до цього документа на вирішення виконавчих комітетів обласних рад депутатів трудящих були передані такі питання адміністративно-територіального поділу:
а) зміна адміністративних меж районів у зв'язку з передачею території окремих населених пунктів сільських і селищних рад до складу інших районів в межах області;
б) зміна меж міст обласного і районного підпорядкування та селищ міського типу;
в) віднесення поселень до категорії міст районного підпорядкування і селищ міського типу;
г) утворення нових, об'єднання, ліквідація, перейменування сільських і селищних рад і перенесення їх адміністративних центрів;
д) об'єднання, встановлення найменувань і перейменування населених пунктів сільської місцевості.
У 1954 р. Кримська область увійшла до складу УРСР, в результаті чого були сформовані сучасні кордони України. Після завершення формування кордонів України актуальним стає питання правового врегулювання адміністративно-територіального устрою. 4 вересня 1956 р. була прийнята Постанова Президії Верховної Ради Української РСР «Про передачу деяких питань адміністративно-територіального поділу на вирішення виконавчих комітетів обласних рад депутатів трудящих» 
. Незважаючи на назву документа, в ньому переважно йшлося про населені пункти, а не систему адміністративно-територіального устрою загалом. Більше уваги саме адміністративно-територіальному устрою було приділено в Указі Президії Верховної Ради Української РСР «Про порядок найменування та перейменування областей, районів, міст та інших населених пунктів та вирішення деяких питань адміністративно-територіального поділу в Українській РСР» від 28 червня 1965 р.
У Конституції УРСР 1978 р. питанню адміністративно-територіального устрою була присвячена ціла глава, яка так і називалася ‒ «Адміністративно-територіальний устрій Української РСР», який містив 2 статті: 76 та 77. В статті 76 зазначалося: «Віданню Української Радянської Соціалістичної Республіки підлягає визначення обласного, районного поділу і вирішення інших питань адміністративно-територіального устрою республіки», а в статті 77 йшлося про те, що в Українській Радянській Соціалістичній Республіці є області: Вінницька, Волинська, Ворошиловградська, Дніпропетровська, Донецька, Житомирська, Закарпатська, Запорізька, Івано-Франківська, Київська, Кіровоградська, Кримська, Львівська, Миколаївська, Одеська, Полтавська, Ровенська, Сумська, Тернопільська, Харківська, Херсонська, Хмельницька, Черкаська, Чернівецька і Чернігівська. Містами республіканського підпорядкування в Українській РСР є Київ і Севастополь».
В 1989 р. був запропонований проект, в якому пропонувалося поділити Україну на 13 регіонів, які б мали більш широкі повноваження 
. На думку                     О. Конотопець, одним із перших наукових систематизованих проектів реформування державного устрою незалежної України стала пропозиція          М. Орзіха, висунута ще в 1992 р. Згідно з нею територію України пропонувалося поділити на 4-5 регіонів (країв), наприклад: Центрально-Український, Донецький, Причорноморський, Західний. При цьому передбачалося збереження областей, які повинні були бути об'єднаними в краї 
.
Наступна активність законодавчого врегулювання системи адміністративно-територіального устрою України розпочалася після прийняття в 1996 р. Конституції України, в п. 13 ст. 92 якої зазначалося, що виключно законами України визначається територіальний устрій України 
. Народними депутатами України Р. Безсмертним, І. Юхновським, В. Стретовичем був розроблений проект Закону України «Про адміністративно-територіальний устрій України». 15 липня 1997 р. Верховна Рада України прийняла його за основу 
, а 4 грудня 1997 р. документ був прийнятий Верховною Радою України 261 голосом. Однак Президент України наклав на нього вето і 14 травня 1998 р. повернув його до ВРУ з пропозиціями Президента від 30 грудня 1997 р. Серед недоліків закону Президент відзначив відсутність механізму врахування думки місцевих жителів під час вирішення питань, пов'язаних з адміністративно-територіальним устроєм. Президент також запропонував викласти в новій редакції статтю 21 законопроекту. Якщо в законопроекті сільська округа визначалась як адміністративно-територіальне утворення, яке склалося з кількох сусідніх сільських населених пунктів і діє під юрисдикцією єдиної територіальної громади та відповідних органів місцевого самоврядування, то Президент пропонував створювати сільське об'єднання, тобто адміністративно-територіальне утворення, яке склалося в результаті об'єднання територіальних громад та територій кількох сіл з обранням єдиних органів місцевого самоврядування та єдиного сільського голови. Незважаючи на те, що прийняття зазначеного вище законопроекту було віднесено до переліку невідкладних питань, однак він так і не був схвалений. Проте необхідність проведення адміністративно-територіальної реформи державними посадовцями усвідомлювалась. Так, 8 серпня 2000 р. Президентом України був виданий Указ про створення консультативно-дорадчого органу при Президентові України – Комісії з питань адміністративно-територіального устрою 
. Про серйозність намірів Президента України свідчило і те, що головою комісії призначався Глава Адміністрації Президента України               В. Литвин. Основними завданнями Комісії були такі:
‒ узагальнення та аналіз пропозицій щодо внесення змін до системи адміністративно-територіального устрою України;
‒ підготовка пропозицій щодо приведення у відповідність з Конституцією України мережі селищ та селищ міського типу, а також системи рад у населених пунктах;
‒ вивчення можливостей проведення укрупнення сільських територіальних громад та внесення відповідних пропозицій;
‒ організація вивчення іноземного досвіду формування системи адміністративно-територіального устрою та розв'язання проблем у цій сфері;
‒ підготовка та експертиза проектів нормативно-правових актів з питань адміністративно-територіального устрою.
Відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України від 16 травня     2001 р. «Про забезпечення діяльності Комісії з питань адміністративно-територіального устрою» на Управління експертизи та аналізу розвитку територій Секретаріату Кабінету Міністрів України було покладено організаційне забезпечення діяльності Комісії з питань адміністративно-територіального устрою. У зв'язку з цим на три одиниці була збільшена чисельність працівників Секретаріату Кабінету Міністрів України.
Крім того, відповідно до Розпорядження Кабінету Міністрів України від 13 грудня 2002 р. була утворена Міжвідомча рада з підготовки проекту Закону України «Про адміністративно-територіальний устрій України» на чолі з Першим віце-прем'єр-міністром України М. Азаровим 
.
Однак відповідно до Указу Президента України від 3 травня 2006 р. Комісія була ліквідована. Як було сказано в Указі, це було зроблено з метою оптимізації системи консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів і служб, утворених для сприяння здійсненню повноважень Президентом України, забезпечення ефективного виконання покладених на них завдань, а також раціонального використання бюджетних коштів.
В 2005 р. віце-прем'єр-міністром України був призначений                         Р. Безсмертний. І хоча в Указі Президента України (про його призначення) не йшлося, що він мав керувати проведенням реформи адміністративно-територіального устрою України, однак він активно приступив саме до цієї роботи (нерідко на офіційних заходах він підписувався саме як «віце-прем’єр-міністр України з питань адміністративно-територіальної реформи»).                 Р. Безсмертний відразу запропонував проект реформи адміністративно-територіального устрою України, який ми розглянемо нижче.
Проведення реформи АТУ, запропонованої Р. Безсмертним, вимагало суттєвих змін адміністративно-територіального устрою України. За підрахунками експертів, станом на 1 вересня 2005 р. з-поміж 2855 українських сіл налічувалось усього 90 великих, з населенням понад 5 тис. чоловік; з наявних 490 районів критеріям, заявленим у законопроекті, відповідало лише 74 
.
Адміністративно-територіальний устрій України внаслідок втілення реформи, запропонованої Р. Безсмертним, мав би бути таким: 4 тисячі громад, 280 районів, 70 міст-районів та 33 регіони та міста-регіони (Містами-регіонами мали бути: Донецьк, Дніпропетровськ, Одеса, Кривий Ріг, Київ, Львів, Харків) 
.
Як відомо, для проведення масштабних реформ потрібна підтримка бюрократичного апарату або хоча б відсутність його спротиву. Натомість, за словами, Л. Усаченко, чиновницько-бюрократичний апарат зустрів згадану реформу тотальним опором 
.
Н. Зелінська звернула увагу на те, що при зборі та обробці інформації щодо економічних, соціальних та інших показників будь-якого рівня йшло її дублювання, певна фальсифікація та викривлення в той чи інший бік з метою утримати на плаву певні структури виконавчої влади і місцевого самоврядування також. В центральні органи виконавчої влади (Держкомстат, Мінекономіки, Держкомзем, Міносвіти, Мінохорони здоров'я тощо) подавали інформацію територіальні підрозділи, зацікавлені у власному збереженні. Крім того, при вирішенні місцевих проблем (як на місцях, так і на вищому рівні) продовжувалася практика земляцтва, включалися корупційні схеми тощо. З огляду на це автор вважає доцільним впровадження в перспективі регіонального аналітичного центру підготовки та реалізації упорядкування АТУ як територіального органу Міністерства регіонального розвитку та будівництва на обласному (регіональному) рівні, з визначеним для кожного регіону штатом. До складу такого центру, на думку вченої 
, мали б входити, крім посадових осіб, науковці регіональних вищих навчальних закладів, представники громадських організацій, бізнесу та інших організацій і структур, залежно від особливостей регіону.
10 листопада 2010 р. було прийняте розпорядження Кабінету Міністрів України «Про затвердження плану заходів щодо встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, назв населених пунктів і віднесення їх до певних категорій» 
. Відповідно до цього розпорядження був затверджений план заходів щодо встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, назв населених пунктів і віднесення їх до певних категорій. Згідно з цим планом передбачалося розроблення і проектів двох нормативно-правових актів: Закону України «Про адміністративно-територіальний устрій України» (до грудня 2010 р.) та Постанови Кабінету Міністрів України «Про єдиний Державний реєстр адміністративно-територіальних одиниць України» (до лютого 2011 р.). Однак це розпорядження так і не було виконане.
6 лютого 2013 р. було прийняте нове розпорядження Кабінету Міністрів України «Деякі питання нормативного забезпечення вирішення питань встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, назв населених пунктів і віднесення їх до певних категорій» 
 відповідно до якого втрачало чинність Розпорядження Кабінету Міністрів України «Про затвердження плану заходів щодо встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, назв населених пунктів і віднесення їх до певних категорій». Відповідно до цього акта Міністерству регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства разом з Міністерством юстиції, Міністерством економічного розвитку і торгівлі, Міністерством фінансів та Державним агентством земельних ресурсів доручалося розробити та внести у грудні 2013 р. на розгляд Кабінету Міністрів України проект Закону України «Про порядок встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, назв населених пунктів і віднесення їх до певних категорій», а також разом з Державним комітетом статистики у тримісячний строк після набрання чинності Законом України «Про порядок встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, назв населених пунктів і віднесення їх до певних категорій» розробити та подати Кабінетові Міністрів України проект постанови Кабінету Міністрів України «Про порядок ведення Державного реєстру адміністративно-територіальних одиниць».
Водночас 21 березня 2013 р. Президент України на засіданні Ради регіонів запропонував розпочати на всіх рівнях широку дискусію навколо проекту Концепції реформи місцевого самоврядування та забезпечити врахування пропозицій, що будуть висловлені громадянами 
, а вже 8 квітня 2013 р. Кабінетом Міністрів України була схвалена «Концепція реформи місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні»  
.       У Концепції зазначалося, що через велику подрібненість територіальних громад, відсутність власних можливостей розвитку, старіння населення, значний відтік економічно активної його частини у великі міста чи за межі України, поліпшити якість надання членам територіальних громад, насамперед сільських та селищних, гарантованих державою якісних соціальних та адміністративних послуг, відповідальність за які несуть органи місцевого самоврядування, на нинішній територіальній та законодавчій основі немає можливості. Крім того, в Концепції зазначалось, що необхідність постійної фінансової підтримки малочисельних територіальних громад з використанням системи дотацій вирівнювання, яка реалізується через районні бюджети, стримує розвиток малих міст та великих селищ – потенційних точок економічного зростання.
21 червня 2013 р. Конституційна Асамблея, яка була утворена Президентом України з метою напрацювання пропозицій щодо змін до Конституції України, на основі узагальнення практики реалізації Основного Закону України, з урахуванням досягнень та тенденцій розвитку сучасного конституціоналізму 
, запропонувала Концепцію внесення змін до Конституції України. Розділ IX, який називався «Територіальний устрій України», складався із трьох пунктів: 1. Проблеми, які зумовлюють необхідність удосконалення конституційного регулювання у сфері територіального устрою України; 2. Мета і завдання конституційної реформи у сфері територіального устрою України; 3. Шляхи і способи розв'язання проблеми. У першому пункті наголошувалося на недоліках адміністративно-територіального устрою України на регіональному рівні. Зокрема, на збалансованості соціально-економічного розвитку регіонів, який мав би здійснюватися з урахуванням їх історичних, економічних, екологічних, географічних і демографічних особливостей, етнічних і культурних традицій, а також на зростанні регіональних диспропорцій. Правда, не зовсім зрозуміло, чому до проблем територіального устрою на регіональному рівні були віднесені такі, як: незадовільний стан соціально-виробничої інфраструктури; низький рівень інвестиційної привабливості та інноваційної активності регіонів; різка диференційованість рівня життя населення; критичний стан основних фондів житлово-комунального господарства тощо.
Метою реформи визначався захист прав, свобод і законних інтересів особи, удосконалення системи органів публічної влади, ефективність їх роботи, створення передумов сталого соціально-економічного і культурного розвитку територій та вирівнювання їх розвитку, підвищення добробуту населення. На наш погляд, така мета занадто широка для реформи територіального устрою держави. Що ж до шляхів і способів розв'язання проблеми, то серед них можна виокремити такі: створення нової адміністративно-територіальної одиниці – громади, яка мала б утворюватися в порядку, визначеному законом, з урахуванням історично сформованої спільності соціально-економічної інфраструктури, наявності умов і можливостей для надання населенню публічних послуг у відповідності до встановлених стандартів і забезпечення належного функціонування місцевого самоврядування; запровадження такого рівня, як «регіон», до якого б мали бути віднесені Автономна Республіка Крим, області, міста Київ та Севастополь. Важливою новелою можна назвати і надання можливості формування, у разі необхідності, в порядку, визначеному законом України, в районах, регіонах спеціальних округів – спеціалізованих територіальних утворень, в межах яких здійснюватиметься управління певною функціональною або галузевою сферою діяльності (медичних, соціальних, освітніх, статистичних та інших округів). Однак, на наш погляд, кроком назад у порівнянні з Концепцією реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади був пункт 6. Якщо в Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади передбачалося створення правових умов добровільного (!) об’єднання територіальних громад, то в Концепції внесення змін до Конституції України передбачалося лише встановлення вимоги щодо урахування думки територіальної громади, щодо об'єднання територіальних громад, утворення, реорганізації або ліквідації населеного пункту тощо 
.
Проте реформа адміністративно-територіального устрою так суттєво і не зрушила з місця. Саме тому 18 червня 2014 р. Кабінет Міністрів України прийнявРозпорядження «Про затвердження плану заходів щодо реалізації Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні» 
. Відповідно до цього документа до листопада 2014 р. Мінрегіон, Мінекономрозвитку, Мін’юст, Мінфін, Держземагентство, інші заінтересовані центральні та місцеві органи виконавчої влади за участю всеукраїнських асоціацій органів місцевого самоврядування мали розробити концептуальні пропозиції на засадах децентралізації, субсидіарності, повсюдності та спроможності місцевого самоврядування щодо законодавчого врегулювання порядку вирішення питань адміністративно-територіального устрою України.
2.2 Трансформація адміністративно-територіального устрою країни в умовах децентралізації (2015-2021)
Важливим етапом на шляху проведення адміністративно-територіальної реформи стало прийняття Верховною Радою України 5 лютого 2015 р. Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» 
.
1 липня 2015 р. Президент України зареєстрував у Верховній Раді України проект Закону України «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» 
. В ньому, зокрема, передбачалося викладення в новій редакції ст. 132 та ст. 133 Конституції України, в яких розглядається питання адміністративно територіального устрою України. В ст. 132 замість поняття «територіальний устрій України» було запропоновано визначення «адміністративно-територіальний устрій України». Замість «поєднання централізації і децентралізації у здійсненні державної влади» була запропонована така редакція: «децентралізація влади, повсюдність та спроможність місцевого самоврядування». Також у новій редакції був зроблений акцент на сталому розвитку адміністративно-територіальних одиниць. Більш кардинальні зміни були передбачені у ст. 133. Якщо в Конституції було записано, що систему адміністративно-територіального устрою України складають: Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села, то було запропоновано викласти її в такій редакції: «систему адміністративно-територіального устрою України складають адміністративно-територіальні одиниці: громади, райони, регіони». В проекті було зазначено, що громада є первинною одиницею у системі адміністративно-територіального устрою України, а Автономна Республіка Крим та області є регіонами України. Натомість перелік областей був виключений, що, з нашої точки зору, є доцільним, оскільки у такому разі зміни на обласному рівні не потребували б внесення змін до Конституції України. 15 липня 2015 р. Президент вніс до парламенту доопрацьований проект Закону України         «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади). Однак ст. 132 та ст. 133 залишилися без змін.

16 липня 2015 р. Верховна Рада України прийняла Постанову «Про включення до порядку денного другої сесії Верховної Ради України восьмого скликання законопроекту про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади) і про його направлення до Конституційного Суду України». Відповідно до п. 2 цієї Постанови законопроект «Про внесення змін до Конституції України щодо децентралізації влади направлявся до Конституційного Суду України для одержання висновку щодо відповідності його вимогам статей 157 і 158 Конституції України».
Конституційний Суд України розглянув законопроект, і 30 липня 2015 р. ним був оприлюднений висновок, в заключній частині якого йшлося, що згаданий вище законопроект відповідає вимогам статей 157 та 158 Конституції України. Однак не всі судді погодилися з таким висновком. Частина з них висловила окремі думки щодо законопроекту (в тому числі і щодо питань адміністративно-територіального устрою). Так, суддя С. Сас в окремій думці зазначив, що із змісту законопроекту неможливо з'ясувати, як співвідносяться між собою громади (на які поділена територія України) й області; як співвідносяться райони й області, зокрема, чи може один район входити до складу кількох областей; чи може громада об'єднувати поселення на території різних районів.
31 серпня 2015 р. Верховна Рада України в першому читанні підтримала проект Закону України «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)». Однак це рішення спричинило значну суспільну напругу, в результаті якої під час сутичок під парламентом постраждало більше 100 осіб та 3 людини загинули.
Наприкінці 2015 року прийнято низку законів щодо оптимізації розподілу повноважень – передачі їх від органів виконавчої влади до органів місцевого самоврядування, що дозволить посилити функціональну та фінансову спроможність місцевого самоврядування. Законом України «Про внесення змін до Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців» 
 та деяких інших законодавчих актів України щодо децентралізації повноважень з державної реєстрації юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців та громадських формувань» виконавчим органам місцевого самоврядування міст обласного значення передаються повноваження з державної реєстрації юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців та громадських формувань, та передбачена можливість іншим виконавчим органам рад набувати таких повноважень. До цього закону увійшли норми щодо державної реєстрації органів місцевого самоврядування як юридичних осіб, спрямовані на усунення недоліків правового регулювання процесу добровільного об’єднання територіальних громад у частині: встановлення спрощеної системи реорганізації та державної реєстрації органів місцевого самоврядування як юридичних осіб публічного права, усунення недоліків правового регулювання правонаступництва об’єднаних територіальних громад, їх рад та виконавчих комітетів (рішення, договори, виконання окремих бюджетів до прийняття об’єднаного тощо). Встановлено, що об'єднана територіальна громада є правонаступником всього майна, прав та обов'язків територіальних громад, що об'єдналися, з дня набуття повноважень сільською, селищною, міською радою, обраною такою об’єднаною територіальною громадою.
Законом України «Про внесення змін до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» та деяких інших законодавчих актів України щодо децентралізації повноважень з державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» 
 виконавчим органам місцевого самоврядування міст обласного значення передаються повноваження з державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень, а також передбачена можливість іншим виконавчим органам рад набувати таких повноважень.
Законом України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розширення повноважень органів місцевого самоврядування та оптимізації надання адміністративних послуг» 
 від 10.12.2015 р. розширено повноваження органів місцевого самоврядування з надання адміністративних послуг щодо реєстрації місця проживання, надання відомостей з Державного земельного кадастру, роботи з документами, що підтверджують громадянство, створення реєстру територіальних громад, обмін відомостями між реєстрами територіальних громад та передачу інформації в Єдиному державному демографічному реєстрі.
Одночасно з формуванням законодавчого поля відбувалось удосконалення інституційного забезпечення проведення реформи:
визначено центральний орган виконавчої влади, відповідальний за проведення реформи − це Міністерство регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України (Мінрегіон), а також куратор реформи децентралізації в особі віце-прем’єр-міністра України – міністра Мінрегіону;
створено Цільову команду реформ з питань децентралізації, місцевого самоврядування та регіональної політики при Мінрегіоні України, до складу якої увійшли українські, польські фахівці, експерти від Ради Європи і Європейського Союзу, представники від всеукраїнських асоціацій органів місцевого самоврядування;
створено Конституційну комісію як спеціальний допоміжний орган при Президентові України, яка підготувала проект змін до Конституції щодо децентралізації влади. Прийняття цих змін забезпечать правову основу для прийняття низки законодавчих актів щодо надання права районним і обласним радам утворювати власні виконавчі органи, розмежування повноважень місцевого самоврядування та виконавчої влади тощо;

створено Міжвідомчу координаційну комісію з питань регіонального розвитку, яка має стати інституційним майданчиком для координації дій органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування в процесі формування та реалізації державної регіональної політики шляхом розробки пропозицій щодо забезпечення взаємозв’язку та узгодженості довгострокових стратегій, планів і програм розвитку на державному, регіональному та місцевому рівнях; сприяння використанню позитивного досвіду інших країн, зокрема європейських, під час удосконалення нормативноправової бази з питань державної регіональної політики;
створено 24 Регіональні офіси з питань впровадження реформ у сфері місцевого самоврядування, децентралізації повноважень органів виконавчої влади (в усіх регіонах, крім АР Крим), які мають стати «містком» між центральною та місцевою владою в ході проведення реформи, надавати організаційну, консультативну, інформаційну допомогу місцевим органам влади, здійснювати моніторинг впровадження реформ на регіональному рівні 
.
У зв’язку із прийняттям Закону України «Про добровільне об'єднання територіальних громад» та відповідної Методики значні зміни відбулися в процесі утворення і ліквідації громад. Зокрема, добровільне об’єднання територіальних громад сіл, селищ, міст здійснюється з дотриманням таких умов: 1) у складі об’єднаної територіальної громади не може існувати іншої територіальної громади, яка має свій представницький орган місцевого самоврядування; 2) територія об’єднаної територіальної громади має бути нерозривною, межі об’єднаної територіальної громади визначаються по зовнішніх межах юрисдикції рад територіальних громад, що об’єдналися; 3) об’єднана територіальна громада має бути розташована в межах території Автономної Республіки Крим, однієї області; 4) при прийнятті рішень щодо добровільного об’єднання територіальних громад беруться до уваги історичні, природні, етнічні, культурні та інші чинники, що впливають на соціально-економічний розвиток об’єднаної територіальної громади; 5) якість та доступність публічних послуг, що надаються в об’єднаній територіальній громаді, не можуть бути нижчими, ніж до об’єднання. Адміністративним центром об’єднаної територіальної громади визначається населений пункт (село, селище, місто), який має розвинуту інфраструктуру і, як правило, розташований найближче до географічного центру території об’єднаної територіальної громади. Процедура добровільного об’єднання територіальних громад включає до себе етапи ініціювання, підготовки проектів рішень щодо добровільного об’єднання територіальних громад, безпосереднє утворення об’єднаної територіальної громади. Частиною територіального процесу в Україні є найменування і перейменування адміністративно-територіальних одиниць. Відповідно до Положення про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою, найменування і перейменування адміністративно-територіальних одиниць – областей, районів, міст, селищ, сіл проводиться Верховною Радою України за поданням відповідних обласних, міських (міст зі спеціальним статусом) рад, з врахуванням загальнодержавних інтересів, а також географічних, історичних, національних, побутових та інших місцевих умов, думки місцевого населення. При найменуванні, перейменуванні областей, міст зі спеціальним статусом здійснюється процедура внесення змін до Конституції України. Подання про найменування або перейменування адміністративнотериторіальних одиниць і населених пунктів вноситься обласною, міською (міста зі спеціальним статусом) радою за умови виявлення точки зору мешканців певної території. При найменуванні і перейменуванні адміністративно-територіальних одиниць і населених пунктів не допускається присвоєння районам, містам таких найменувань, які є у державі, а селам і селищам – які є в області. Найменування та перейменування районів у містах здійснюється міськими радами самостійно.

Головною метою реформи територіальної основи публічної влади за проектом Центру політико-правових реформ під керівництвом І. Коліушка є створення умов для надання якісних публічних послуг на найближчому до громадянина рівні 
. Проміжними цілями реформи є оптимізація структури адміністративно-територіального устрою для створення ефективної системи публічної адміністрації через широку децентралізацію виконавчої влади та перетворення місцевого самоврядування у фінансово спроможний, ефективний та відповідальний інститут публічної влади. При цьому, на погляд авторів зазначеного проекту, необхідно виходити з історично сформованої в Україні     3-рівневої системи адміністративно-територіальних одиниць: базовий (третій) рівень – громада; другий – район (місто-район); перший – регіон (АРК, області, міста зі спеціальним статусом). Громадою за зазначеною моделлю визнається адміністративнотериторіальна одиниця базового рівня, до якої входять жителі одного або декількох населених пунктів з відповідною територією (села, селища (містечка), міста та/або їх об’єднання), що має визначені межі та є територіальною основою діяльності органів місцевого самоврядування з надання населенню громади визначених законом адміністративних, медичних, освітніх, соціальних, культурних та інших публічних послуг. Межі адміністративно-територіальних одиниць повинні відокремлювати їх від інших адміністративно-територіальних одиниць аналогічного рівня. Такий підхід повинен гарантувати принцип повсюдності місцевого самоврядування, та забезпечити поширення юрисдикції органів місцевого самоврядування, зокрема громади, не лише на територію населеного пункту (поселення), але й на навколишні землі. Район повинен бути додатковим (субсидіарним) рівнем самоврядування відносно громади, і має виконувати ті публічні завдання, які не можуть вирішуватися на рівні громади або які недоцільно (неефективно) покладати на громаду. На першому етапі реформи, повинні бути ліквідовані районні державні адміністрації. Представницький орган місцевого самоврядування (районна рада) має формувати власні виконавчі органи та обирати свого голову. Голова ради має обиратися з числа депутатів ради.           В перспективі районні ради повинні формуватися через непрямі вибори, з числа уповноважених представників рад громад району (потребує змін у Конституції України). До повноважень виконавчого комітету районної ради перейде             (в порядку делегування державою) значна частка повноважень ліквідованих районних державних адміністрацій: видача державних актів на землю, погодження планів відведення земельних ділянок, будівництва тощо. Виходячи із суттєвого укрупнення громад, такі послуги могли б надаватись громадянам не лише в районному центрі, а й в нових громадах, що будуть утворені навколо поселень – «природних концентраторів». Важливим елементом реформи місцевого самоврядування є чітке розмежування повноважень між рівнями місцевого самоврядування за принципом субсидіарності, щоб не допустити дублювання та подвійного підпорядкування функцій і повноважень місцевого самоврядування. Для добре збалансованого функціонування всіх рівнів самоврядування і чіткого розуміння та поділу відповідних повноважень, Конституція і законодавство повинні, на погляд експертів Центру політико-правових реформ, однозначно відрізняти місцеве самоврядування від регіонального. Засадничим моментом має стати чітке розмежування рівнів виключної компетенції місцевого та регіонального самоврядування, які не повинні перетинатися.

Органи регіонального самоврядування за цією моделлю повинні опікуватися розробкою та реалізацією програм регіонального розвитку, питаннями інвестиційної привабливості регіону, розвитку транспортної інфраструктури, а також питаннями вищої освіти, спеціалізованого медичного обслуговування, культури. Вдосконалення адміністративно-територіального устрою на регіональному рівні полягатиме в укрупненні та зміні меж областей, виокремленні столичного округу з адміністративним центром у місті Києві та зміні функцій державної влади на рівні регіону. На основі обласних державних адміністрацій мають бути утворені виконавчі органи регіонального самоврядування. При цьому, на регіональному рівні можливе подальше функціонування окремих територіальних органів міністерств юстиції, фінансів та внутрішніх справ, для здійснення відповідно: нагляду за дотриманням законодавства органами самоврядування; моніторингу у сфері публічних фінансів; координації внутрішньої політики. При потребі у регіонах може бути утворено нові координаційно-наглядові органи префектурного типу.
2020 рік став ключовим у питанні формування базового рівня місцевого самоврядування: 12 червня 2020 року Уряд затвердив новий адміністративно-територіальний устрій базового рівня. Відповідно до розпоряджень Кабінету Міністрів, в Україні сформовано 1469 територіальних громад, які покриватимуть усю територію країни.

15 липня 2020 року Верховна Рада України прийняла постанову 3809 про призначення чергових місцевих виборів на 25 жовтня 2020 року. 16 липня Верховна Рада України прийняла зміни до виборчого законодавства. 17 липня 2020 року Верховна Рада України прийняла Постанову № 3650 «Про утворення та ліквідацію районів». Згідно з документом, тепер в Україні 136 районів. Старі 490 районів парламент ліквідував. 25 жовтня 2020 року пройшли місцеві вибори на новій територіальній основі громад і районів. Усе це створює стійке підґрунтя для наступних кроків реформи місцевого самоврядування, а також сприяє прискоренню реформ у сфері охорони здоров’я, освіти, культури, соціальних послуг, енергоефективності та інших секторах.
Новий адміністративно-територіальний устрій України потребує системних законодавчих змін. Зокрема, врегулювання питань, пов’язаних зі змінами меж або присвоюванням статусу певного населеного пункту. Адже ці питання, досі регулюється актом 40-річної давнини. На цьому наголосив заступник Міністра розвитку громад та територій В’ячеслав Негода під час засідання Комітету з питань організації державної влади, місцевого самоврядування, регіонального розвитку та містобудування 6 жовтня 2021 року.
«У Мінрегіоні розроблено законопроєкт «Про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою України», який враховує чинні норми Конституції України та нинішню ситуацію. Сподіваюсь, спільно ми зможемо удосконалити цей документ з урахуванням тих можливостей, який дає парламентаризм», – зауважив заступник міністра. Зазначимо, законопроєктом 4664 
:
вводяться поняття: адміністративно-територіального устрою України, адміністративно-територіальної одиниці, населеного пункту та інші;
встановлюються засади, на яких будується адміністративно-територіальний устрій; органи, до повноважень яких належить розгляд і вирішення питань адміністративно-територіального устрою; порядок утворення та ліквідації адміністративно-територіальних одиниць, встановлення і зміни їх меж; віднесення населених пунктів до категорії сіл, селищ, міст; найменування і перейменування адміністративно-територіальних одиниць; визначення адміністративних центрів та затвердження територій територіальних громад;
врегульовуються питання щодо Державного реєстру адміністративно-територіальних одиниць та територій територіальних громад України тощо.
У 2022 році очікується внесення змін до Конституції щодо децентралізації, які необхідні для подальшого просування адміністративної реформи та її завершення.
РОЗДІЛ 3
ПЕРЕШКОДИ ТА ПЕРСПЕКТИВИ ВПРОВАДЖЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОЇ РЕФОРМИ В УКРАЇНІ
3.1 Основні перешкоди (правові, психологічні) щодо впровадження адміністративно-територіальної реформи в Україні
Основним Законом України встановлено, що систему адміністративно-територіального устрою України складають: Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села. Натомість, де-факто на території України існують понад 880 селищ міського типу, статус яких не визначений Конституцією України.
Пунктом 29 частини першої статті 85 Конституції України до повноважень Верховної Ради України віднесено утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна меж районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів. Інші питання адміністративно-територіального устрою, зокрема стосовно правового статусу і видів адміністративно-територіальних одиниць, критеріїв їх класифікації, повноважень інших органів щодо вирішення питань адміністративно-територіального устрою України законодавчо не врегульовані.
Разом з тим, при підписанні Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони (ратифікована із заявою Законом України № 1678-VII від 16 вересня 2014 р.), сторонами було висловлено бажання «просувати процес реформ та адаптації законодавства в Україні, що сприятиме поступовій економічній інтеграції і поглибленню політичної асоціації».
Законом України «Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу» передбачено, що державна політика України щодо адаптації законодавства формується як складова частина правової реформи в Україні та спрямовується на забезпечення, зокрема, обов’язкового врахування вимог законодавства Європейського Союзу під час нормопроектування.
Регламентом № 1059/2003 Європейського Парламенту та Ради ЄС від 26 травня 2003 р. встановлено спільну класифікацію територіальних одиниць (NUTS), якою, серед іншого, визначено окремі критерії для класифікації різних рівнів територіальних утворень.
Також слід зазначити, що 31 травня 2005 р. Верховна Рада України прийняла Закон України «Про географічні назви», яким було визначено правові основи регулювання відносин та діяльності, пов’язаної із встановленням назв географічних об’єктів, а також унормуванням, обліком, реєстрацією, використанням та збереженням географічних назв.
Однак, частиною шостою статті 8 даного Закону встановлено, що порядок найменування та перейменування географічних об’єктів, що складають систему адміністративно-територіального устрою України, визначається окремим законом.
Проте, в Україні на даний час відсутній закон, що визначає порядок найменування та перейменування адміністративно-територіальних одиниць. Відтак, це породжує низку проблем, пов’язаних з упорядкуванням назв адміністративно-територіальних одиниць та їх своєчасним обліком.
Таким чином, широке коло питань адміністративно-територіального устрою України потребує термінового законодавчого врегулювання.
Водночас існує цілий ряд труднощів психологічного характеру.
Орієнтація на спільноту в процесі самовизначення закріплює у свідомості та поведінці особи типові для спільноти соціальні настанови (атитюди), усереднені й стереотипні форми оцінки, ставлення, поведінки, що актуалізовуються в типових соціальних ситуаціях. У результаті соціальні настанови засвоюються особою, інтеріоризуються нею, переймаються від інших членів спільноти, а далі реалізовуються в її поглядах і вчинках як власні особистісні елементи 
.

Як стверджує В. Васютинський, «…спільні ідентифікаційні, мотиваційні та когнітивні властивості членів спільноти забезпечують наявність і спільних рис поведінки. Натомість спільна поведінка проявляється як типова, схожа, однакова поведінка членів спільноти в типових, стандартних ситуаціях, виявляє близькість і подібність їхніх поведінкових реакцій на однакові стимули» 
.

Варто зауважити, що ці тези верифікуються і апостеріорі. Наприклад, за даними соціально-психологічних досліджень, проведених співробітниками Інституту соціальної та політичної психології Національної академії педагогічних наук України в 2003 р., чітко простежуються психологічні риси, притаманні кожному регіону за бінарними шкалами. Крим – інтравертний, дуже екзекутивний; Правобережний центр – емоційний, екстравертний, екстернальний, інтенціональний; Північний схід – емоційний, раціональний, інтуїтивний, екстернальний, інтенціональний; Галичина – дуже емоційна, дуже сенсорна, екстернальна, інтенціональна; Захід – емоційний, екстравертний, ірраціональний, сенсорний, інтенціональний; Донбас – емоційний, раціональний, інтуїтивний, інтенціональний; Схід – емоційний, сенсорний, інтернальний, інтенціональний; Південь – дуже емоційний, інтравертний, раціональний, інтенціональний; м. Київ – емоційний, інтравертний, дуже сенсорний, екстернальний, інтенціональний 
. Суперечливість результатів по регіону (наприклад, емоційність і раціональність) автори пояснюють тим, що до складу регіону входять області з полярно протилежними психологічними характеристиками.

Вчені 
 стверджують, що аналогічні психологічні «портрети» можна створити для окремих областей, міст і навіть районів. «Причому точність їх, детальність і практичне значення будуть набагато більшими, ніж по регіонах».

Оскільки ця реформа має проводитись насамперед в інтересах громадян України, то при її проведенні має враховуватись і психологічний «комфорт» громадян. За результатами анкетування активістів, голів сільських рад, представників районних рад та адміністрацій, про можливість виникнення непорозумінь та конфліктів між місцевими територіальними громадами, приміром, у Волинській області заявило 18,4% опитаних, а в Чернівецькій – 53,2% 
.

На думку таких відомих вчених, як Ю. Оборотов та І. Долматов, територіальна проблематика в сучасних дослідженнях має розширюватися за рахунок використання таких розробок, як територіальна свідомість і територіальна ідентичність 
.

Л. Нагорна переконана, що для України територіальна ідентичність – не лише важливий складник соціальної ідентифікації, а й своєрідний ключ для конструювання регіону як політичного простору і водночас мірило легітимації 
. І справді, важко не погодитись з О. Оргійцем 
, який вважає, що нехтування під час об'єднання територіальних громад такими чинниками, як традиції, спільний територіальний інтерес жителів, зумовить конфліктні ситуації серед населення різних поселень та унеможливить умови для ефективного управління таким об'єднанням.

При утворенні регіону не завжди вдається поєднати два важливі чинники – економічний і культурний, оскільки регіони переважно формуються виходячи з економічної доцільності, об’єднуючи території з подібною господарською структурою, яка може не збігатися з культурною чи етнічною особливістю певної території; відповідно певна лінгвістична, етнічна чи культурна група може бути розділена між декількома регіонами, чи навпаки – в рамках єдиного регіону можуть існувати декілька груп з різними культурними особливостями  
. Такий великий акцент на культурну, ментальну та соціальну складову регіональної політики відрізняє нову концепцію європейського регіоналізму до прагнення реального забезпечення прав то свобод всіх громадян з урахуванням їх національно-ментальних особливостей. Крім того, адміністративно-територіальний поділ займає ключове місце в політичному спектрі євроінтеграційних цінностей 
.
3.2 Зарубіжний досвід проведення адміністративно-територіальних реформ
Адміністративно-територіальний поділ є основною базою для організації сучасного державного управління, формування органів влади в державі, розбудови місцевого самоврядування. В країнах ЄС ця реформа проводилась під впливом різноманітних чинників, серед яких: географічний, економічний, демографічний, історичний та ін. Власне, завдяки децентралізації, тобто передачі частини повноважень, їх фінансового забезпечення та відповідальності з рівня державного управління на рівень місцевого самоврядування, або «local government», було досягнено високого рівня ефективності управління розвитком територій.

Загалом у ХХ столітті відбулося декілька хвиль адміністративно-територіальних перетворень: перша – на початку ХХ століття, що обумовлено розв’язанням проблем масової урбанізації, що охопила такі країни, як Австрія, Великобританія, Франція, Данія, країни Бенілюксу; друга – після Другої світової війни; мала два основні напрями: укрупнення базових адміністративно-територіальних одиниць з низькою щільністю населення в Норвегії, Швеції, Данії, Німеччині та інших країнах заходу, а також усунення регіональних диспропорцій – у Німеччині, Італії, Великобританії та ін.; у 70–80-х роках ХХ століття у спосіб перерозподілу повноважень та усунення економічних розривів відбулася третя хвиля перетворень – у Греції, Ірландії, Іспанії, Португалії. Основними її напрямами стали оптимізація децентралізації управління, тобто комплексне удосконалення територіальної організації влади, регіоналізм та демократизація. Завдання децентралізації – закласти територіальну основу для змін у розподілі функцій і компетенції між органами публічної влади, забезпечити оновлення організаційної моделі територіального управління, а також удосконалення міжбюджетних відносин, що одержали назву управлінської революції, а сама реформа так званого нового регіоналізму. Гарантом правової основи адміністративно-територіального реформування є відповідні юридичні передумови устрою, закладені в конституції держави. Вони носять конституційний характер, забезпечують врахування думки громадськості у разі зміни адміністративних меж муніципалітетів, а також орієнтовані на збереження координованості діяльності рівнів територіальної організації влади 
.

О. Бориславська та І. Заверуха зазначають, що здійснюючи децентралізацію, європейські держави так чи інакше стикалися із проблемою вдосконалення свого адміністративно-територіального устрою, але по-різному підходили до її розв’язання. Так, деякі з них проводили відповідні реформи адміністративно-територіального устрою, інші лише частково змінювали певні його елементи або взагалі не проводили жодних змін 
.
В. Русін 
 вказує, що закордонний досвід свідчить, що в ряді країн, зокрема у Фінляндії та Чехії, в ході реформ примусових об’єднань не відбувалось, а політика укрупнення ґрунтувалась на фінансовому заохоченні.
У Фінляндії надавались дотації на об’єднання та компенсувалася так звана частка державної участі у місцевих бюджетах. Однак слід наголосити, що розмір дотації був диференційований – він збільшувався у разі: об’єднання комун з чисельністю населення більше 20 тис.; збільшення числа комун, що об’єднувалися; здійснення об’єднання у перші роки реалізації реформи 
. В державі передбачено фінансове стимулювання створення муніципальних спілок і спрощено процедуру їх утворення та реєстрації. Одночасно впроваджувалась диференційована система обсягу делегованих державою повноважень муніципалітетам та фінансового забезпечення їх реалізації. Досить цікавим є досвід укрупнення адміністративно-територіальних утворень у Латвії, де поетапно застосовувалися і метод добровільного стимулювання об’єднань, і адміністративний метод. З початку реалізації реформи 4 роки надавалося на утворення добровільних об’єднань муніципалітетів з їх фінансовим заохоченням шляхом надання разової дотації з державного бюджету в розмірі 1-5% від загальної суми бюджету муніципалітету. Після завершення цього періоду впродовж наступного року було проведене адміністративне укрупнення решти муніципалітетів 
.
Натомість досвід Італії демонструє ефективність і адміністративних методів. Так, адміністративна реформа була спрямована на оптимізацію розмірів адміністративно-територіальних одиниць, ліквідацію малочисельних ланок, які не володіли достатніми фінансовими ресурсами для вирішення нагальних проблем. Нові комуни, можуть створюватися в Італії за наявності не менше 10 тисяч жителів, провінції – не менше 200 тисяч жителів. Законом було передбачено і фінансові стимули для об’єднання й подальшого злиття комун із населенням чисельністю менше 5 тисяч жителів, або для їх приєднання до більших комун.

Відповідні реформи територіального устрою проводились у 1980-1990 рр. у Бельгії, Данії, Німеччині, Швеції та інших європейських державах. Зокрема, Швеція, як і ряд інших країн, не уникнула необхідності проведення реорганізації місцевого управління, зумовленої потребою перегляду кількості та розмірів територіальних одиниць. Річ у тім, що до середини 1940-х років у Швеції існувало більше 2000 комун із чисельністю населення всього у кілька сотень чи тисяч осіб, які не могли забезпечити виконання зростаючого обсягу власних завдань. Вони перебували у стані постійного дефіциту фінансових ресурсів і, відповідно, не могли ефективно виконувати свої функції. Тому Швеція вжила низку законодавчих та організаційних заходів, спрямованих на скорочення кількості муніципальних одиниць шляхом їх максимального укрупнення. В результаті цього кількість комун скоротилася майже в 10 разів – тепер їх налічується в країні лише 288 із середньою чисельністю населення 30 тис. осіб. 

Класичним для України прикладом проведення адміністративно-територіальної реформи вважається досвід Польщі, яка так само як і Україна позбулася комуністичного гніту в кінці 1980-х рр. Передумовою для реформування адміністративно-територіальної системи Польщі була зміна неефективного адміністрування в регіонах через наявність великої кількості основних елементів територіальної системи (49 воєводств), концентрація фінансових ресурсів в органах центральної влади, а не на місцях, що унеможливлювало ефективно та оперативно вирішувати проблеми на рівні самоврядних колективів. Адміністративно-територіальне реформування в Польщі відбувалося в два етапи. На першому етапі – 1989-1990 рр. – було запроваджено самоврядування у гмінах. Другий етап – 1998-1999 рр. відзначався розширенням повноважень органів місцевого управління, запровадженням трьохрівневого територіального поділу (гміна, повіт, воєводство), скороченням кількості воєводств. В результаті адміністративно-територіального реформування в Польщі склався трьохрівневий територіальний поділ, який має покращити рівень адміністрування та більш якісне надання послуг населенню через формулювання принципу, відповідно до якого до компетенції більш високого територіального рівня належать ті питання, які не можуть бути вирішені на більш низькому територіальному рівні при відносній незалежності кожного рівня територіального поділу 
.

Окремої уваги заслуговує досвід адміністративно-територіальної реформи в Іспанії, зокрема в питаннях вирішення спорів між різними рівнями адміністративних одиниць. Так, в питаннях вирішення суперечок між різними ланками територіального управління Іспанія намагалася розібратися шляхом виділення спеціальної арбітражної інституції. Особливу роль у співвідношенні повноважень між автономними Спільнотами та органами центральної влади відіграє Конституційний Суд Іспанії, який виступає в якості арбітра в суперечливих питаннях щодо розподілу повноважень. Окрім цього, Конституція Іспанії наділяє автономні спільноти правом звертатися до Конституційного Суду з вимогою відмінити рішення центральних органів влади, якщо воно порушує законодавство автономної cпільноти.
Традиційно показовим прикладом організації місцевого самоврядування та державного управління на регіональному рівні є Франція. О. Бориславська та І. Заверуха 
 зазначають, що запровадження децентралізації у Франції відбувалося без зміни карти адміністративного поділу. Після 1982 року, коли у Франції була започаткована адміністративна реформа, всі три рівні територіального устрою – комуни, департаменти та регіони – стали децентралізованими рівнями управління з власними органами місцевого самоврядування. Проте змінилися параметри «адміністративної опіки» держави над функціонуванням органів місцевого самоврядування, що була замінена функцією адміністративного контролю за їх діяльністю. Ця функція була покладена на префектів, правовий статус яких також змінився в бік звуження їх повноважень, головним чином, до контрольних. Під час децентралізаційних реформ у Франції більшість важливих повноважень щодо забезпечення життєдіяльності територіальних громад було передано на рівень комуни. Однак, в силу великої кількості комун (понад 36 тис.) та їх незначного населення, більшість комун позбавлені можливостей фінансового наповнення власного бюджету самостійно. Ця проблема вирішується двома шляхами: по-перше, широкий спектр послуг населенню малих комун надають більш великі сусідні комуни, використовуючи при цьому власну інфраструктуру; по-друге, центральний уряд фінансово допомагає малим комунам через механізми фінансового регулювання. При чому таке регулювання проявляється не у формі субсидій або субвенцій комунам, а у формі субсидіювання програм розвитку таких комун, які уповноважені впроваджувати адміністративно-територіальні одиниці вищого рівня: департаменти та регіони 
.
Таким чином, можна констатувати, що головною метою проведених в європейських країнах реформ адміністративно-територіального устрою є посилення можливостей локальних органів влади в контексті забезпечення потреб територіальних громад. Подібні реформи проводилися по-різному, але мейнстрімом є безумовно об’єднання, укрупнення, злиття адміністративно-територіальних одиниць або ліквідація найменших із них із передачею повноважень на інший більш високий рівень. Подібні процеси за своїм змістом сприяють ліквідації неефективних ланок державного управління регіонами або органів місцевого самоврядування, а також спрощує доступ населення до адміністративних послуг. При цьому головним фактором у забезпеченні ефективності реформ є фінансова децентралізація. В практиці управління територіями в європейських країнах фінансова децентралізація здійснюється за трьома напрямками: децентралізація видатків; децентралізація доходів; процесуальна і організаційна самостійність.
Для України актуальними є наступні висновки з досвіду реформування адміністративно-територіального устрою та місцевого самоврядування у країнах Європи: досвід укрупнення адміністративно-територіальних одиниць показує, що всі країни-реформатори здійснювали зазначений процес значною мірою примусово. Проте, оскільки урахування інтересів громадян на місцях є дуже важливим, застосування принципу добровільності має супроводжуватись запровадженням дієвих механізмів заохочення територіальних громад до об’єднання (для цього можна використати досвід Латвії або Швеції); «затягування» процесу реформування (випадок Латвії) призводить до втрати громадянами довіри до нього та політичних сил, які проголосили реформи; з метою виконання Україною вимог ЄС щодо місцевого управління важливо використати позитивний досвід, а також консультативну допомогу країн «нової» Європи, які пройшли цей шлях недавно й мали стартові умови перед реформою, порівнянні з українськими; оскільки велика кількість громад веде до їх фінансової неспроможності (випадок Чехії), необхідно дотримуватися чітких законодавчо визначених критеріїв формування нових територіальних громад (можна залучити досвід Литви або Данії). Ті громади, що не відповідають зазначеним критеріям, потребуватимуть укрупнення; потрібно зважено підходити до одночасної ліквідації органів державної виконавчої влади (державних адміністрацій) на районному та обласному рівні. Це (насамперед, ліквідація обласних держаних адміністрацій) може мати наслідком зниження ефективності планування місцевого розвитку, зниження рівня координації різних органів управління, неефективне використання бюджетних коштів тощо; децентралізація повноважень має супроводжуватися бюджетною децентралізацією, наслідком якої має стати зміцнення місцевої фінансової бази, здатність самостійно фінансувати більшу частину своїх повноважень, зацікавленість місцевих органів влади у забезпечення економічного розвитку території та збільшенні податкової бази. В іншому випадку фінансування повноважень нових адміністративно-територіальних одиниць буде забезпечуватися переважно прямими трансферами з Державного бюджету (досвід Польщі). Окреме питання – стимули для тих громад, які хочуть об’єднатися за власним бажанням. Експерти Ради Європи наполягають на тому, що пакет реформи має в обов’язковому порядку визначати таку систему стимулів. Як приклад можна навести Великобританію, де нещодавні реформи в сфері місцевого самоврядування були спрямовані на раціоналізацію послуг, підвищення ефективності та економію від масштабу у наданні публічних послуг на місцевому рівні.

3.3 Подальші перспективи реформування територіального устрою України
Адміністративно-територіальна реформа є обов’язковою умовою на шляху євроінтеграції, але вона не обов’язково означає зміну адміністративної карти держави. В цьому контексті найбільш показовим для України є досвід багатьох європейських країн, зокрема Франції, Польщі, Іспанії, Фінляндії, окремі заходи адміністративно-територіального реформування в яких є доцільними для імплементації у вітчизняну практику управління регіональним розвитком. Зокрема мова йде про наступне:
( по-перше, для України доцільним є стимулювання (в тому числі фінансове) злиття територіальних громад та укрупнення адміністративно-територіальних одиниць на рівні сільських та міських агломерацій з відповідним збільшенням фінансових можливостей таких утворень при вирішенні ними соціально-економічних проблем розвитку громади;
( по-друге, цікавим є досвід кооперації органів місцевого самоврядування або органів управління районів чи навіть областей для вирішення важливих проблем розвитку територій, які потребують фінансування, обсяги якого виходять за межі фінансових можливостей однієї адміністративно-територіальної одиниці. В такий спосіб збільшуватиметься оперативність управлінських дій розвантажуватиметься державний бюджет та стимулюватимуться місцеві ініціативи;
( по-третє, необхідна адміністративна (примусова) ліквідація найбільш слабких у фінансовому сенсі адміністративно-територіальних одиниць, шляхом їх злиття або приєднання до інших. Таким чином, створюватимуться можливості для збільшення надходжень в місцеві бюджети за рахунок реалізації власних можливостей територіального розвитку без додаткових субсидій та субвенцій з держаного бюджету;
( по-четверте, доцільним є аналіз досвіду впровадження префектів як універсальних наглядових інституцій, зміст діяльності яких тісно пов'язаний із державним контролем за ефективністю та якістю розподілу бюджетних коштів на вирішення проблем територіального розвитку із можливим ветом префекта у випадку виявлення порушень фінансової дисципліни на рішення органів місцевого самоврядування 
.
На нашу думку, варто також взяти до уваги думки вітчизняних науковців та найбільш конструктивні з них використати при подальшом реформуванні адміністративно-територіального устрою України.
Зокрема, деякі вчені виступали за зменшення кількості областей. Так,      В. Мамутов 
 пропонував провести реформу згідно з принципом економічного районування території України. Відповідно до його підрахунків це призвело б до зменшення кількості областей удвічі. Але в результаті, з його точки зору, кількість областей відповідала б кількості економічних районів.
Необхідно зазначити, що він був неодиноким у таких міркуваннях. Так,        О. Кучабський пропонував сформувати новий допоміжний рівень адміністративно-територіальної структури на базі 6 макрорегіонів за принципом соціально-економічного тяжіння. Керуючись економічною доцільністю, він пропонує створити шість таких утворень із центрами у Києві, Харкові, Дніпропетровську, Одесі, Донецьку та Львові 
. О. Конотопцев, теж керуючись економічним підходом, пропонував виділити 6 таких районів: Західний, Центральний, Центрально-Східний, Північно-Східний, Південний та Східний 
.
Ф. Заставний звертав увагу на те, що у 1986 р. у щомісячному журналі Президії АН УРСР була опублікована стаття, у якій обґрунтовано сучасну дев'ятирайонну мережу економічних районів України (яка, з його точки зору, має сенс і тепер). Виділялися такі економічні райони: Донецький (Донецька і Луганська області), Придніпровський (Дніпропетровська і Запорізька області), Центрально-Поліський (Житомирська, Київська, Чернігівська області), Північно-Східний (Полтавська, Сумська, Харківська області), Причорноморський (АРК, Миколаївська, Одеська і Херсонська області), Карпатський (Закарпатська, Івано-Франківська, Львівська, Чернівецька області), Центральний (Кіровоградська, Черкаська області), Північно-Західний (Волинська і Рівненська області) та Подільський (Вінницька, Тернопільська, Хмельницька) 
.
Депутат від Партії регіонів (на той час провладної) С. Гриневецький пропонував підтримати ідею вчених про поділ України з огляду, в тому числі, і на економічні показники, на 8 потужних територіально-адміністративних утворень. Був запропонований такий територіальний поділ держави Україна: Автономна Республіка Крим; Донецький регіон (Донецька, Луганська області); Карпатський регіон (Львівська, Івано-Франківська, Чернівецька, Закарпатська області); Київський регіон (Київська, Кіровоградська, Черкаська, Чернігівська області); Подільський регіон (Вінницька, Хмельницька, Тернопільська області); Поліський регіон (Волинська, Рівненська, Житомирська області); Придніпровський регіон (Дніпропетровська, Запорізька області); Причорноморський регіон (Одеська, Херсонська, Миколаївська області); Слобожанський регіон (Харківська, Сумська, Полтавська області) 
.
М. Дністрянський 
 вважав, що створення нових адміністративних ступенів на надобласному рівні чи укрупнення великих регіонів (як на основі групування суміжних областей, так і так званих історико-географічних областей), є особливо хибним. Він переконаний, що об'єднання кількох областей призведе до створення надвеликих адміністративних одиниць, відповідних розмірам середніх європейських країн, що зовсім не характерно для унітарних держав.
Утім, серед науковців існують і прямо протилежні думки: розукрупнити області й створити замість них інші адміністративно-територіальні одиниці. Так, П. Ткачук 
 пропонував утворити 80-90 таких одиниць, які були б подібні до французьких департаментів. А Дністрянський радить сформувати двоступеневу систему адміністративно-територіального устрою і замість областей створити приблизно 80 округів.

Л. Шевчук пропонував перейти від трирівневої схеми управління територіями до дворівневої: «центр-район». З огляду на це порекомендував розподілити територію України приблизно на 100 районів із населенням по 500 тис. мешканців у кожному, а міста з населенням більше ніж 400 тис. безпосередньо підпорядкувати центральній владі на правах окремих адміністративно-територіальних одиниць 
.
Комбінований підхід пропонувала Л. Заставецька. З її точки зору, для оптимізації функціонування районних систем розселення важливо визначити групи адміністративних районів, які мають подібні умови для соціально-економічного розвитку, спільні проблеми в управлінні. Для них мають визначатися міжрайонні центри, що є одночасно центрами міжрайонних систем розселення. На її думку, до них доцільно перенести деякі функції обласного центру (спеціалізовані медичні установи, заклади професійної освіти, ринки тощо) 
.
Частина науковців виступає за повернення до власне української термінології. В. Малиновський пропонував змінити назву «область», яка є історично чужою для України, на регіон, край або землю та повернути українським територіям їхні історичні назви (Галичина, Буковина, Поділля, Слобожанщина, Гетьманщина, Переяславщина, Сіверщина, Брацлавщина, Січеславщина, Таврія тощо) 
.
До думки В. Малиновського приєдналися учасники науково-практичної конференції – Віче «Буття українців», які розробили проєкт Конституції України і запропонували поділ України на такі землі:
1. Столичний регіон – Київ;
2. Брацлавсько-Вінницька земля – Вінницька область;
3. Буковинська земля – Чернівецька область;
4. Волинська земля – Луцька область;
5. Гетьманська земля – Сумська область;
6. Донецько-Святогорська земля – Донецька область;
7. Древлянська земля – Житомирська область;
8. Дулібська земля – Рівненська область;
9. Закарпатська земля – Закарпатська область;
10. Запорізька земля – Запорізька область;
11. Козацько-Ятранська земля – Кіровоградська область;
12. Луганська земля – Луганська область;
13. Нижньодніпровська земля – Херсонська область;
14. Подільська земля – Хмельницька область;
15. Покуття – Івано-Франківська область;
16. Полтавсько-Оріянська земля – Полтавська область;
17. Полянсько-Київська земля – Київська область;
18. Прибузько-Сурожська земля – Миколаївська область;
19. Прикарпатсько-Тернопільська земля – Тернопільська область;
20. Причорноморська земля – Одеська область;
21. Сіверська земля – Чернігівська область;
22. Січеславська земля – Дніпропетровська область;
23. Сколотсько-Кримська земля – Автономна Республіка Крим;
24. Слобожанська земля – Харківська область;
25. Червона Русь-Галичина – Львівська область;
26. Шевченківсько-Черкаська земля – Черкаська область 
.
І. Магновський зі свого боку пропонував реформувати адміністративно-територіальний устрій на засадах етнонаціональних чинників, однак при цьому, з його точки зору, не мають бути порушені усталені соціально-господарські зв'язки 
. В своїй іншій публікації він розкривав суть свого підходу. Так, він вважав, що в Україні має бути 9 етнічних регіонів: АРК (Сімферополь); Слобожанщина (Харків); Донбас (Донецьк), Подніпров'я (Дніпропетровськ), Полісся (Житомир), Волинь (Луцьк), Галичина (Львів), Буковина (Чернівці), Закарпаття (Ужгород) 
. З точки зору автора, укрупнення адміністративно-територіальних одиниць за принципом етнічного розселення посилить національну самобутність територіального устрою та зумовить позитивні соціально-економічні і культурні наслідки.
М. Орзіх 
 пропонував свою структуровану модель адміністративно-територіального устрою України, до якої входитимуть:

1. Основні адміністративно-територіальні одиниці (за умови розмежування адміністративно-територіальної одиниці і територіальної громади):
1.1. Регіон (край) – основна складова частина територіального устрою, визначена єдиною політикою державного регіоналізму.

1.2. Територіальні округи – функціональні територіальні одиниці, створені з метою вирішення державних, економічних, побутових, освітньо-культурологічних завдань (національні, виборчі, освітні, судові, митні, поштові, податкові, транспортні, військові, зв’язку).

2. Факультативні адміністративно-територіальні одиниці:

2.1. Екологічні зони (природно-заповідні, курортні, зони санітарної охорони джерел водопостачання та курортів, екологічно небезпечні зони, зони екологічного лиха, зони спеціального екологічного захисту).

2.2. Прикордонна зона.

2.3. Зона територіальної оборони.

2.4. Режимні територіальні одиниці.

3. Основні самоврядні адміністративно-територіальні одиниці                    (з подоланням обмеження юрисдикції органів місцевого самоврядування територіальних громад межами адміністративно-територіальної одиниці):

3.1. Місто з районним розподілом самоврядних територій (з населенням понад 1 мільйон чоловік).

3.2. Місто з районним розподілом самоврядних територій (економічні, культурні, промислові центри з населенням понад 500 тисяч жителів або менше, якщо вони у перспективі розвиватимуться).

3.3. Місто без районного поділу (з населенням понад 50 тисяч жителів).

3.4. Селище (з населенням понад 10 тисяч жителів або від 1 до 10 тисяч, якщо існує перспектива його розвитку).

3.5. Район (сільський).

3.6. Село.

4. Факультативні самоврядні адміністративно-територіальні одиниці:

4.1. Область – частина регіону, що склалася історично.

4.2. Місто-курорт.

4.3. Гірські населені пункти.

4.4. Селища дачні (населений пункт сезонного проживання людей).

4.5. Зони зі спеціальним економічним режимом 
.

Запропонована розгалужена модель системи територіального устрою свідчить про диференційований підхід її автора до формування адміністративно-територіальних одиниць з урахуванням особливостей окремих територій нашої держави. Нам позиція М. Орзіха видається доволі обґрунтованою.
У політичних колах нашої країни висловлюються ідеї федералізації України. Це зумовлено потужним впливом окремих політичних сил, що представляють інтереси тих чи інших регіонів. На думку Ю. Вовка 
, запровадження ідеї федералізму в Україні, на сучасному етапі може призвести до дестабілізації політичної обстановки, міжнаціональних конфліктів. Значно посиляться сепаратистські настрої в окремих регіонах. Зростуть територіальні претензії щодо України з боку окремих політичних сил сусідніх держав. Запровадження федеративного устрою призведе, також, до зіткнення регіональних інтересів. Адже сьогодні існують значні відмінності між окремими регіонами (в культурі, побуті, звичаях, рівні економічного розвитку). Таким чином, єдиний прийнятний для України шлях – збереження унітарних засад при певній економічній децентралізації економіки, чіткому розподілі повноважень центру і областей.
У законопроекті № 4664 запропонована модель, яка дозволяє в межах чинної Конституції навести лад у процедурах вирішення питань адміністративно-територіального устрою (АТУ) країни, надати органам місцевого самоврядування певні орієнтири і зменшити рівень політизації питань АТУ.

Про це сказав заступник Міністра розвитку громад та територій В’ячеслав Негода під час круглого столу «Адміністративно-територіальний устрій: нові реалії та нові правила», організованого Комітетом Верховної Ради України з питань організації державної влади, місцевого самоврядування, регіонального розвитку та містобудування спільно з Мінрегіоном.

«У цьому законопроекті ми закладаємо усе, що, на нашу думку, можливо зробити зараз, до внесення змін до Конституції. Це дозволить впорядкувати основні процедури вирішення питань адміністративно-територіального устрою, привести законодавство у відповідність до сучасних умов, у тому числі скасувати нарешті досі чинний Указ Президії Верховної Ради УРСР від 12 березня 1981 р. № 1654-Х «Про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою Української РСР». Але, звичайно, без змін до Основного закону, усі питання вирішити не вдасться», сказав В’ячеслав Негода.

За словами заступника міністра, найскладнішим питанням законопроекту є визначення базової адміністративно-територіальної одиниці. Неоднозначне тлумачення системи адміністративно-територіального устрою в Конституції України, вимагає додаткового правового аналізу щодо можливості запровадження поняття «громада».

Водночас законопроект унормовує такі процедури:
визначення адміністративних центрів та затвердження територій громад;
віднесення населених пунктів до категорії міст, віднесення сіл до категорії селищ;
утворення, ліквідація, встановлення (зміна) меж районів, визначення та зміна їх адміністративних центрів, встановлення, зміна меж населених пунктів;
найменування, перейменування адмінтеродиниць тощо 
.
Одиниці територіального устрою верхнього рівня (регіони) у системі публічного управління повинні забезпечувати: реалізацію державної політики на регіональному рівні; розроблення державної регіональної політики – економічної, соціальної, демографічної, природокористування та охорони природи та ін; формування регіональних природно-господарських, соціальноекономічних комплексів; реалізацію зовнішньоекономічної політики на рівні міжнародної співпраці регіонів; нагляд за законністю в системі місцевого самоврядування; збалансований, екологічно безпечний та економічно-ефективний соціально-економічний розвиток регіонів 
.

На рівні адміністративно-територіальних одиниць верхнього рівня має бути утворений єдиний орган державної влади загальної компетенції (державна адміністрація), на яку покладаються контрольно-наглядові повноваження, забезпечення реалізації загальнонаціональної політики, загальнодержавних інтересів. На верхньому рівні утворюється також інститут регіонального самоврядування з власними представницькими та виконавчими органами, посадовими особами. Одиниці територіального поділу середнього рівня (реформовані райони) повинні забезпечити максимальне наближення адміністративно-управлінських послуг до населення, посилити оперативність і якість адміністративного обслуговування територіальних одиниць нижнього рівня.

На середньому рівні територіального поділу повинні бути утворені органи місцевого самоврядування. Останнім також можуть делегуватися державні повноваження через укладання відповідної угоди. В окремих регіонах на середньому рівні територіального поділу можуть бути утворені місцеві державні адміністрації на обмежений термін у випадках неефективності здійснення місцевого самоврядування на цьому рівні. Проміжний рівень управління виконує функції та завдання, що виходять за межі можливостей терито та завдання, що виходять за межі можливостей територіальних громад, однак знаходяться в межах питань місцевого значення.

Управлінські функції територіальних одиниць нижнього рівня територіального поділу полягають у повному та якісному забезпеченню населення повсякденними, регулярними й масовими щодо попиту послугами: адміністративно-правовими, культурно-побутовими, соціально-економічними. Цьому має сприяти законодавче визначення питань місцевого значення. Дані питання місцевого значення повинні реалізовуватися через органи місцевого самоврядування. Останнім, також можуть делегуватися державні повноваження через укладання відповідних угод. Органи місцевого самоврядування рівня громад мають сприяти розв’язанню конкретних соціально-економічних та інших проблем населення, вести постійний моніторинг якості життя населення та забезпечувати його зростання. В окремих випадках може бути передбачений також механізм прямого державного управління на рівні територіальної громади з метою санації територіальної громади. В селах, селищах, дрібних містах, що не виокремлюються у самостійні територіальні одиниці, мають призначатися посадові особи (наприклад, старости) або утворюватися виконавчі органи місцевого самоврядування, що входять до системи органів влади територіальної одиниці нижнього рівня. Вони забезпечують надання повсякденних та незначних адміністративних послуг по предметах, зазначених в статуті територіальної громади. У випадку утворення органу самоорганізації населення, останньому можуть також делегуватися функції органів місцевого самоврядування, що утворені в межах територіальної одиниці нижнього рівня 
.
Основними завданнями адміністративно-територіальної реформи надалі мають стати:

1. Створення та укрупнення базових адміністративно-територіальних одиниць громад з дотриманням принципу повсюдності місцевого самоврядування та чітке розмежування територій громад.

2. Уникнення розриву між владою та громадянами, задіяння мешканців територіальних громад у вирішення питань місцевого значення.

3. Запровадження трирівневої територіальної системи управління «громада-район-регіон» і визначення компетенції адміністративно-територіальної одиниці відповідного рівня.

4. Побудова ефективнішої управлінської структури в системі АТУ з реальним становленням місцевого самоврядування, досягненням принципу субсидіарності та чітким розподілом функцій і повноважень публічної влади між рівнями АТУ.

5. Зміцнення економічної бази та забезпечення у межах, визначених Конституцією України та законами України, фінансової й управлінської самостійності адміністративно-територіальних одиниць.

6. Розробка чітких критеріїв оптимізації районного поділу України з урахуванням географічних, історичних та інших чинників 
.
В Меті та стратегічних цілях Державної стратегії регіонального розвитку на 2021-2027 роки зроблено акцент на тому, що розвиток та єдність, орієнтовані на людину, повинні бути реалізовані в децентралізованій Україні з ефективним багаторівневим врядуванням. Тобто невід’ємною частиною державної регіональної політики та регіонального розвитку в Україні є ефективність процесів децентралізації та подальше реформування адміністративно-територіального устрою.
ВИСНОВКИ

У магістерській роботі запропоновано наукове вирішення проблеми адміністративно-територіальної реформи в Україні.
Результати дослідження свідчать про реалізацію мети та завдань, що дало змогу сформулювати висновки і рекомендації, які мають теоретичне та практичне значення.
1. Актуальність реформи адміністративно-територіального устрою обумовлюється низкою обставин, серед яких: адміністративно-територіальний устрій держави є її неодмінним атрибутом, чинником забезпечення її територіальної цілісності, динамічного й збалансованого соціально-економічного розвитку, передумовою для практичної реалізації принципів сталого розвитку в межах територіальних адміністративних утворень та держави загалом.
У сучасних умовах адміністративно-територіальну реформу можна визначити як комплекс політико-правових заходів, що мають на меті підвищення ефективності системи публічного управління у державі і які спрямовані на оптимізацію територіальної основи діяльності державної влади та місцевого самоврядування, з метою перетворення інституту державної влади з владно-репресивного механізму на організацію, що служить суспільству, і створення на цій основі ефективної системи публічного управління.
Cеред ocнoвних заcад рефoрми адмiнicтративнo-теритoрiальнoгo уcтрoю України мoжна назвати:
– укрупнення маcштабу адміністративно-теритoрiальних oдиниць з метoю рацioналiзацiї витрачання бюджетних кoштiв, змiцнення кадрoвoгo пoтенцiалу мicцевих oрганiв влади, мoбiлiзацiї та бiльш пoвнoгo викoриcтання фінансово-матерiальних реcурciв;

– урахування прoгнoзiв рoзвитку й рoзмiщення прoдуктивних cил для тoгo, щoб адмiнicтративнo-теритoрiальнi утвoрення мали дocтатнiй пoтенцiал для пoдальшoгo coцiальнo-екoнoмiчнoгo рoзвитку;

– урахування ocoбливocтей регioнальних cиcтем рoзcелення та прoгнoзiв їхньoгo рoзвитку;

– кoмплекcне врегулювання вiднocин мiж мicцевими oрганами державнoї влади й oрганами мicцевoгo cамoврядування для забезпечення їхньoї єднocтi у вирiшеннi питань мicцевoгo значення;
– пoетапнicть прoведення рефoрми, рoзпoчинаючи з низoвoї ланки i закiнчуючи регioнальнoю.
2. В Україні територіальна організація держави є відображенням історичного досвіду тривалого існування у складі інших держав, які формували систему територіального устрою та місцевого самоврядування сучасних українських земель насамперед для задоволення власних інтересів. Більше того, розчленування території держави між різними імперіями заклало основи для нинішніх мовних, етнічних, культурних, релігійних відмінностей між регіонами. Тому реформування територіальної організації держави повинно мінімізувати негативний вплив такої історичної спадщини та закласти передумови для перетворення України на сучасну процвітаючу державу, здатну забезпечити своїх громадян незалежно від місця проживання якісними публічними послугами.
Встановлено, що попри констатовану науковцями нагальну необхідність проведення реформи адміністративно-територіального устрою України, фактичний її старт розпочався з прийняттям Верховною Радою України 5 лютого 2015 р. Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад». Однак неприйняття Закону України «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» стало причиною гальмування процесу проведення реформи. Відзначається, що перманентний перегляд перспективних планів формування територій громад областей демонструє відсутність наукового підходу до вироблення критеріїв їх утворення.

3. Досвід реформ у зарубіжних країнах свідчить, що децентралізація відіграє важливу роль у демократизації і трансформації суспільства, переходу до інститутів, заснованих на ініціативі та відповідальності окремої людини та громади. Тенденція до широкого її впровадження спостерігається в адміністративній, політичній, бюджетно-фінансовій, соціальній сферах, сприяє розвитку людського потенціалу, відповідальності влади, покращанню якості надання державних і громадських послуг, консолідації суспільства, вирішенню економічних, правових, політичних проблем.
Адміністративно-територіальна організація України як частина модернізаційного проекту країни має спиратися на раціонально осмислений європейський досвід системної суспільної трансформації на принципах законності, самоврядування, ринкової економіки та соціальної справедливості, маючи за пріоритет демократичний розвиток суспільства. Логіка функціонування механізму ефективної системи державного управління адекватно зреалізовує суспільне спрямування на саморегулювання, самоорганізацію та самоврядування шляхом: децентралізації, як оптимальної моделі взаємовідносин центру та територій; підвищення стану дієздатності територіальних субсистем; вдалого адміністративно-територіального розмежування.
Основними зaвдaннями адміністративно-теpитоpіaльної pефоpми в Укpaїні мaють стaти: 1) ствоpення тa укpупнення бaзових aдміністpaтивно-теpитоpіaльних одиниць; 2) зaпpовaдження тpиpівневої теpитоpіaльної системи упpaвління «гpомaдa-paйон-pегіон (облaсть)» і визнaчення компетенції aдміністpaтивно-теpитоpіaльної одиниці відповідного pівня; 3) побудовa ефективнішої упpaвлінської стpуктуpи в системі aдміністpaтивно-теpитоpіaльного устpою з чітким pозподілом функцій і повновaжень між pівнями влaди; 4) зміцнення економічної бaзи тa зaбезпечення фінaнсової й упpaвлінської сaмостійності aдміністpaтивно-теpитоpіaльних одиниць.
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