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А н о т а ц і я

   Адміністративно-територіальний устрій України та шляхи його реформування. Рукопис.
Магістерська робота за спеціальністю 281 «Публічне управління та адміністрування». Івано-Франківський національний технічний університет нафти і газу. Івано-Франківськ, 2021.

У роботі проаналізовано сутність інституту адміністративного-територіального устрою, його розуміння науковцями та закріплення засад у нормативно-правових актах.
Простежено ґенезу трансформації адміністративного устрою українських земель в різні історичні періоди та охарактеризовано його нинішній стан. Особливу увагу приділено здійсненню новітньої реформи адміністративно-територіального устрою України, проаналізовано проблеми та шляхи його удосконалення. 
Матеріали дослідження будуть корисними в роботі органів державної влади та органів місцевого самоврядування з реалізації реформи адміністративно-територіального устрою України. 
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A n n o t a t i o n 
                   Administrative-territorial regime of Ukraine and ways of its reform Manuscript. 
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The essence of the institute of administrative-territorial regime, its understanding by scientists and fixing of bases in normative-legal acts are analyzed in the work.
The genesis of the transformation of the administrative regime of the Ukrainian lands in different historical periods is traced and its current state is characterized. Particular attention is paid to the implementation of the latest reform of the administrative-territorial structure of Ukraine, analyzed the problems and ways to improve it.
The examined materials will be useful in the work of public authorities and local governments to implement the reform of the administrative-territorial regime of Ukraine. 
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Актуальність теми дослідження. Започаткована реформа адміністративно-територіального устрою України попри дискусійність та суперечливість її засад та практики здійснення покликана сформувати оптимальну модель територіального устрою держави. Складність її проведення об’єктивується проблемами державного будівництва в умовах зовнішньої агресії і анексії частини українських земель, неналежною урегульованістю статусу адміністративно-територіальних одиниць, що ускладнює здійснення й реформи децентралізації. Попри конституційне закріплення засад адміністративно-територіального устрою, бракує належного правового регулювання нормативними актами.
Системне реформування означених проблем надало б нової динаміки процесам розбулови новітньої української державності, розвитку системи місцевого самоврядування її взаємодії з органами державної влади. Процес формування ефективного місцевого самоврядування та територіальної організації влади має на меті створення і підтримки повноцінного життєвого середовища в Україні, підвищення ефективності системи влади, створення умов для динамічного, збалансованого розвитку України та її регіонів, забезпечення надання якісних та доступних публічних послуг.

Вирішення цих завдань вимагає належного наукового обґрунтування, прогностичних передбачень на основі напрацювань українських та зарубіжних науковців, створення нових комплексних наукових досліджень з використанням міждисциплінарних підходів представниками різних галузей соціогуманітарного знання й насамперед фахівців у сфері публічного управління та адміністрування.

Адміністративно-територіальний устрій будь-якої країни є результатом дії низки чинників: географічних, історичних, політичних, соціально-економічних інфраструктурних тощо. Його основним завданням є максимальне використання об’єктивних чинників (природних, демографічних, інфраструктурних) для задоволення суб’єктивних інтересів громадян (належний рівень надання публічних послуг, забезпечення мінімальних диспропорцій у соціально-економічному розвитку різних територій держави, доступність органів місцевої влади та органів державної влади, участь у вирішенні місцевих проблем та національній політиці). 

Українські науковці, С. Бостан, М. Горшеньова, В. Граб, В. Грищук, 
Д. Елейзар К. Закоморна, Ф. Кирилюк, В. Лексін, І. Магновський, 
А. Матвієнко, О. Матвіїшин, А. Медушевський, М. Обушний, В. Ортинський, С. Телешун, В. Погорілко, В. Ріяка, О. Совгиря, С. Тимченко, В. Яцуба, 
В. Яцюк та ін. створили низку праць, які складають теоретичну та концептуальну основу дослідження поняття адміністративно-територіального устрою, ґенези його становлення, проблем та перспектив реформування. Проте комплексного наукового осмислення вимагає нинішній етап здійснення реформи  адміністративно-територіальної устрою в Україні, проблем, що виникли та пошук шляхів їх вирішення.
Мета і завдання дослідження. Метою роботи є дослідження ґенези формування та сучасного стану адміністративно-територіального устрою України, аналіз сутності, проблем та шляхів його реформування в новітніх умовах. 
Згідно з поставленою метою в роботі передбачено вирішення таких дослідницьких завдань:

– проаналізувати концептуальні підходи до розуміння поняття та системи адміністративно-територіального устрою в соціогуманітарних науках;

– охарактеризувати політико-правові засади територіальної організації влади;

– дослідити ґенезу трансформації адміністративного устрою українських земель в різні історичні періоди для з’ясування її впливу на його теперішній стан та перспективи реформування;

– виокремити особливості становлення адміністративно-територіального устрою незалежної України
– проаналізувати сутність та стан здійснення новітньої реформи адміністративно-територіального устрою в Україні, проблеми, що виникають;

– окреслити шляхи та перспективи оптимізації механізмів впровадження адміністративно-територіальної реформи  в Україні.

Об’єктом дослідження є адміністративно-територіальний устрій України.
Предметом дослідження є з’ясування особливостей формування адміністративно-територіального устрою України в історичній ретроспективі, його новітньої конфігурації та перспектив реформування.
Методологічну основу роботи складає застосування загальнонаукових принципів насамперед об’єктивності та історизму, системності та універсальності. Концептуальною базою дослідження є ідеї, підходи, викладені у наукових працях українських та зарубіжних учених у галузі публічної політики, права та політології. Для виконання поставлених у роботі завдань використано комплекс методів, а саме: структурно-функціональний, що дозволив проаналізувати структуру та функції адміністративно-територіального устрою; емпіричний, що досліджує реалії становлення адміністративно-територіального устрою шляхом спостереження, експерименту, використання соціологічних досліджень; методів: системного аналізу для виявлення особливостей здійснення реформування адміністративно-територіального устрою в умовах новітніх викликів і ризиків; порівняльного аналізу, який використано для зіставлення підходів до реформування адміністративно-територіального устрою, аналізу політологічної, юридичної літератури; статистичного аналізу, що дав змогу показати динаміку формування адміністративно-територіального устрою та виявити тенденції його розвитку; та ін. Інституціональний метод застосовано для аналізу діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування у нових умовах реформування територіальної організації влади. За допомогою історичного методу було досліджено витоки формування адміністративно-територіального устрою, процесу його розвитку на українських землях, роль у процесі модернізації політичної системи України; визначено чинники, що зумовили специфіку його сучасного функціонування. Комунікативний простір Інтернету, використання якого є загальновизнаним трендом аналізувався з використанням соціально-інформаційно-логічного та соціокомунікативного підходів. Прогностичний та метод теоретичного моделювання – для формулювання пропозицій щодо удосконалення територіального устрою України в умовах його подальшого реформування.
Практичне значення одержаних результатів. Наведений у роботі фактичний матеріал, узагальнення та висновки, конкретні пропозиції можуть бути корисними для удосконалення діяльності владних органів, при розробці проєктів нормативно-правових актів, а також використані у процесі підвищення кваліфікації чи професійного навчання державних службовців.

Структура та обсяг роботи. Магістерська робота складається з анотації, вступу, трьох  розділів, що охоплюють шість підрозділів,  висновків, списку використаних джерел та додатків. Обсяг роботи становить 107 сторінок, з яких основного тексту – 89 сторінки, список використаних джерел містить 107 найменувань.

РОЗДІЛ 1

ТЕОРЕТИЧНІ Й КОНЦЕПТУАЛЬНІ ЗАСАДИ ДОСЛІДЖЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОГО УСТРОЮ УКРАЇНИ 

1.1 Розуміння поняття та системи адміністративно-територіального устрою в соціогуманітарних науках
У політологічній і юридичній літературі для позначення територіальної організації державної влади часто вживаються такі терміни як «політико-територіальний устрій», «національно-державний устрій», «державно-територіальний устрій» тощо. Хоча деякі дослідники віддають перевагу терміну «територіальна організація публічної влади»
, чи «територіальна організація державного управління» («система органів державної влади, яка забезпечує організуючий вплив держави на суспільство по всій території країни»)
, що має свої переваги, його різне розуміння може призвести до неточностей у трактуванні державної влади і місцевого самоврядування, розуміння державного устрою і адміністративно-територіального поділу як однопорядкових за змістом організаційних форм публічної влади, хоча на справді вони є різними за своїм змістом. Зокрема, І. Гамбург вважає, що вжи
вання саме такого терміна, з одного боку, має свої позитивні сторони, а з іншого – різні підходи до його тлумачення можуть призвести до викривленого розуміння федеративного устрою і адміністративно-територіального поділу як однопорядкових за змістом форм публічної влади
.

Українські науковці С. Бостан, М. Горшеньова, В. Граб, К. Закоморна, 
О. Матвіїшин, В. Ріяка, О. Совгиря, С. Тимченко, В. Яцуба, В. Яцюк здебільшого ототожнюють / поєднують поняття державного і територіального устрою. Характерним є його розуміння, запропоноване 
В. Г. Яцубою, який визначає територіальний устрій як «систему взаємовідносин між державою в цілому, тобто її центральною владою і територіальними складовими частинами, а точніше – з їх населенням і органами публічної влади, які там діють»
. Натомість вчені-політологи 
Ф. Кирилюк та М. Обушний пишуть про форму державного устрою як територіально-політичну організацію держави, акцентують на тому, що вона включає політико-правовий статус її складових і принципи взаємовідносин центральних і регіональних державних органів
. 
Водночас, учені-правники В. Ортинський і В. Грищук розуміють державний устрій як спосіб поділу держави на певні складові частини та розподіл влади між нею та цими складовими
. Інші науковці висловлюють думку про те, що в поняття державного устрою повинно входити не тільки поняття територіального устрою, але й організація державного механізму (структура центральних державних органів), тому територіальний устрій держави є видовим поняттям родового поняття державного устрою
. 

В цьому контексті більш точним є розмежування, що пропонує знаний український правник В. Шаповал, який визначає державний устрій як організацію, систему органів державної влади, їх компетенцію та взаємовідносини, а адміністративно-територіальний устрій як спосіб територіальної організації держави шляхом її розподілу на адміністративно-територіальні одиниці
. 
Схожої точки зору дотримується український політолог, директор Інституту державної служби і місцевого самоврядування, завідувач кафедрою публічної політики та політичної аналітики Національної академії державного управління при Президентові України С. О. Телешун. На його думку, поняття державного устрою (ладу) є ширшим і включає в себе територіальний устрій. За своєю суттю, державний устрій – це поняття, що охоплює все коло питань щодо державного ладу в організаційному відношенні, становить певний тип держави, який проявляється в політичних, економічних, соціальних основах і принципах організації держави, правового статусу її громадян, територіального устрою і системи державних органів, тобто це організаційні засади кожної держави. За формою державний устрій – це територіальна або національно-територіальна організація державної влади, поділена на окремі складові частини, які перебувають у тісному взаємозв’язку між собою і вищими органами держави, тобто це поняття щодо всього кола питань про внутрішній поділ території держави на складові частини, їх правовий статус тощо
.

Цілісне формулювання сутності територіального устрою та його видів належить відомому українському вченому-конституціоналіст В. Ф. Погорілко, який вважав, що «територіальний устрій – це передбачена законами територіальна організація держави з метою забезпечення найоптимальнішого вирішення завдань та здійснення функцій суспільства. 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» 
. 
Виходячи з такого розуміння В. Ф. Погорілко виділив два основні 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, що характерно для Української держави
. 
Подібне за змістом визначення адміністративно-територіального устрою як «внутрішнього поділу території держави на адміністративно-територіальні одиниці з метою раціональної організації державного та громадського управління регіонами, народним господарством, загалом політичним і культурним життям»  знаходимо в «Енциклопедії сучасної України»
.

З точки зору науки публічного управління та адміністрування змістовним видається визначення, що сформульоване М. Ф. Головатим в окремій статті, вміщеній у «Політологічному енциклопедичному словнику», адміністративно-територіальний устрій (адміністративний від лат. administratio – керівництво, управління і territorrium – територія) визначається як поділ території держави на систему адміністративних одиниць (край, область, провінція, департамент, округ, губернія, земля, воєводство, кантон, волость, повіт, район, громада, місто, село і т. ін.) відповідно до якого утворюється вертикальна структура органів державної влади і управління, а також здійснюються спрямовані процеси централізації або децентралізації
. 
Цю ідею розвиває дослідниця Л. Р. Михайлишин, яка зауважує, що територіальний устрій держави – це не тільки розподіл території на окремі її частини. Це також правовий статус територіальних утворень; певна система влади й у правління в них; система взаємовідносин між державою загалом і територіальними одиницями зокрема; система взаємовідносин між територіальними частинами держави
.

Такий підхід характерний для формування системи політико-територіального устрою зарубіжних країн як національно-територіальної організації держави, що охоплює правове становище складових частин держави (республік, штатів, провінцій, земель, кантонів тощо) і порядок взаємовідносин між центральними та місцевими органами влади
. 
Хоча правники пропонують розуміти під «політико-територіальним» устроєм наявність політичних суб’єктів на території держави (націй, держав, що існували раніше, або їх частин тощо)
. 

До політико-територіальних – стверджує Б. М. Данилишин – належать такі одиниці, що характеризуються певною політичною самостійністю та наділені окремими атрибутами державності (конституцією, власним законодавством, системою органів державної влади, громадянством тощо), що дає підстави визначати їх статус як державоподібних утворень (наприклад, суб’єкти федерації, політичні автономії)
. 
За такого розуміння, самоврядними вважаються територіальні одиниці, що слугують просторовою (територіальною) основою місцевого (регіонального) самоврядування, а адміністративно-територіальними – одиниці, які штучно створені центральною владою. В адміністративно-територіальних одиницях державні органи, зокрема, здійснюють виконавчо-розпорядчі організаційні функції з управління економічним, соціально-культурним та політико-адміністративним будівництвом у регіонах.

Відтак про адміністративно-територіальний устрій можна говорити як про складну структуру, що формує систему суб’єктно-об’єктних відносин тобто відносин між державою в цілому і її складовими частинами, між центральною владою і владою в окремих територіальних утвореннях держави.

Слід зазначити, що значення територіальної організації не вичерпується виключно державно-правовим аспектом, але саме у взаємозв’язку території та публічної влади відображається сутність державної форми організації суспільства. Якщо не брати до уваги широкий спектр ступеня автономії різних територіальних суб’єктів держави по відношенню до центральної влади, то прийнято виділяти дві основні моделі взаємозв’язку території та публічної влади: унітарна модель, при якій тільки в центрі держави ухвалюються рішення, і федеративна модель, яка дає змогу ухвалювати рішення на різних вертикальних рівнях. 

Для країн з унітарною формою державного устрою характерна наявність єдиної конституції, норми якої застосовуються на всій території країни без жодних винятків або обмежень; єдиної системи найвищих органів державної влади (голова держави, уряд, парламент), юрисдикція яких також розповсюджується на територію всієї країни; єдиної правової системи (місцеві органи управління зобов’язані застосовувати у відповідних адміністративно-територіальних одиницях нормативні акти, що приймаються центральними органами державної влади); єдиної судової системи, яка здійснює правосуддя на всій території країни, керуючись єдиними нормами матеріального і процесуального права. При цьому якась частина або частини такої держави можуть володіти статусом територіальної автономії, а тому мати своє законодавство, власні органи державної влади, свою символіку тощо. Таке положення пояснюється тим, що під територіальною автономією розуміють самоврядну територіальну одиницю в складі унітарної держави, що має деяку самостійність у встановлених цією державою межах
.

У працях науковців – політологів та правників запропоновано широкий спектр підходів до визначення федеративного устрою. Зокрема, французький конституціоналіст Ж.-П. Жакке розуміє федерацію як «об’єднання колективів, які погоджуються поступитись частиною своєї компетенції на користь об’єднання, яке вони утворюють»
. 
Натомість, британський дослідник П. Кінг розглядає федеративні утворення як такі, що займають деяке проміжне положення між централізацією, яка має певні межі і повною децентралізацією. Федерація, на його думку, це держава, яка конституційно поділена на два чи більше територіальних (регіональних) уряди. Сфера відповідальності центру охоплює всю націю в цілому, в той час як повноваження територій (регіонів) мають зазвичай місцевий характер
.
Російські дослідники визначають федерацію як це складну (союзну) державу, що складається з державних утворень, які наділені юридично певною політичною самостійністю. Так, В. Чиркін розглядає федералізм як «процес, що покликаний заглушити конфлікти центру і місць, встановити їх взаємодію, забезпечити найбільш цілеспрямовані в даних умовах методи управління державою»
. 
Найбільш фундаментальним серед всіх існуючих є підхід до розуміння природи федеративної держави як системи організації у суспільстві державної влади, що здійснюється на основі договору (згоди). Дана теорія знаходить своє відображення у працях Д. Елейзера
. Із цих позицій договір розглядається не як форма, а як зміст федеративних відносин, основа яких – згода сторін і самоврядування. 

Узагальнюючи наведені вище підходи, доходимо висновку, що у науці утвердилось розуміння, за яким адміністративно-територіальний устрій – це система, що несе певне функціональне навантаження: 1) виступає базою для формування всієї територіальної організації суспільства та його окремих систем; 2) є організаційно-правовою і соціально-економічною основою формування системи територіальної організації влади; 3) забезпечує стабільність держави в умовах виникнення зовнішніх і внутрішніх загроз її територіальній цілісності; 4) слугує надійним і дійовим механізмом забезпечення рівномірного соціально-економічного розвитку території держави.

У державній організації країн адміністративно-територіальний устрій виконує подвійну роль. По-перше, відповідно до нього будується система місцевих органів загальнодержавної адміністрації, що реалізують політику уряду, різні міністерства і департаменти. По-друге, адміністративно-територіальний поділ визначає систему виборних органів місцевого самоврядування
.
Деякі автори вважають за доцільне розрізняти два види поділу – територіальний та управлінський (просторову організацію публічної влади), що, на перший погляд, позбавлене сенсу, оскільки, як правило, утворення територіальної громади призводить до автоматичного утворення адміністративно-територіальної одиниці. Але ототожнення адміністративно-територіальних одиниць та самоврядних одиниць, що іноді зустрічається у літературі, по суті, призводить до одержавлення інституту місцевого самоврядування, що входить у суперечність з його конституційною моделлю. Тобто адміністративно-територіальний поділ слід розглядати як просторову форму вирішення суто державних проблем, а управлінський поділ, систему самоврядних одиниць - як просторову форму вирішення питань місцевого значення
.

Отже, аналіз світового досвіду дає різні варіанти поєднання цих двох видів поділу. Україна дотримується принципу накладання адміністративно-територіальної одиниці та самоврядної одиниці (наприклад, міської громади та міста). Іншими словами, перша накладається на другу й обидві існують одночасно, що значно спрощує проблему публічного управління. Однак рішення держави про створення адміністративно-територіальної одиниці поселенського рівня приймається після рішення місцевої спільноти про створення територіальної громади, а не навпаки. Тобто держава не створює територіальну громаду, вона лише її визнає, надаючи їй статус адміністративно-територіальної одиниці.
Водночас у сучасній Україні зустрічається чимало випадків, коли адміністративно-територіальні та самоврядні одиниці фактично не співпадають. Так, внаслідок інтенсивної забудови територіальні громади деяких міст в Україні частково знаходяться поза межами відповідних міст як адміністративно-територіальних одиниць – на територіях сусідніх адміністративно-територіальних одиниць. Самоврядні одиниці, на яких функціонують органи самоорганізації населення, адміністративно-територіальними одиницями не вважаються.

Вважаємо, що хоча адміністративно-територіальний устрій залежить від цілої низки чинників: географічних, історичних, демографічних (приблизно однакова кількість населення у відповідних адміністративно-територіальних одиницях), культурних (компактне проживання етнічної чи 
релігійної спільноти), економічних тощо, вирішальну роль у формуванні територіальної організації влади в державі відіграє його законодавче забезпечення, зокрема статус адміністративно-територіальних одиниць, порядок їх створення, ліквідації, визначення меж тощо.

1.2 Нормативно-правові засади територіальної організації влади 
в Україні

Проаналізовані підходи українських та зарубіжних учених щодо розуміння  сутності територіального устрою держави, його призначення та складових певною мірою імплементовані у національне законодавство. Загалом, в Україні створена широка нормативно-правова база, спрямована на регулювання відносин у сфері функціонування адміністративно-територіального устрою. В її основі норми і приписи чинної Конституції України 1996 року, численних законодавчих і підзаконних нормативно-правових актів.
Насамперед, Конституція України закріплює базові засади територіального устрою України, які учені-конституціоналісти систематизують таким чином.
1. Визнання суверенітету України над всією її територією. У статті 2 Конституції України зазначено, що територія України в межах існуючого кордону є цілісною та недоторканною. Загалом територія – невід’ємна ознака державності, просторові межі державної влади. Конституція встановлює, що суверенітет України поширюється на всю її територію. Держава розпоряджається всією територією. Територіальне верховенство – це повнота й незалежність влади держави в межах своєї території. Крім того, «земля, її надра, атмосферне повітря, водні та інші природні ресурси, які знаходяться в межах території України, природні ресурси її континентального шельфу, виключної (морської) економічної зони є об’єктами права власності Українського народу» (стаття 13). Територіальний суверенітет забезпечується п. 14 Перехідних положень Конституції України, а саме: «використання існуючих військових баз на території України для тимчасового перебування іноземних військових формувань можливе на умовах оренди в порядку, визначеному міжнародними договорами України, ратифікованими Верховною Радою України» (п. 14)
.

2. Єдність і цілісність державної території. У статті 132 Конституції України визначено, що територіальний устрій України ґрунтується на засадах єдності та цілісності державної території, поєднання централізації і децентралізації у здійсненні державної влади, збалансованості соціально-економічного розвитку регіонів, з урахуванням їх історичних, економічних, екологічних, географічних і демографічних особливостей, етнічних і культурних традицій
. Тобто, Основний закон не лише допускає, але й гарантує можливість передачі владних повноважень на нижчі рівні, тобто – децентралізацію.

Єдність і цілісність державної території означає, що складові частини держави перебувають в нерозривному взаємному зв’язку, характеризуються внутрішньою єдністю, насамперед спільною системою державної влади – законодавчих, виконавчих, судових і контрольно-наглядових органів. Поєднання централізації і децентралізації в здійсненні державної влади проявляється в тому, що за центральними органами держави зберігається право охорони та забезпечення загальнодержавних інтересів, а решта функцій передається на нижчі рівні управління, органам місцевого самоврядування. Цей принцип також вимагає пошуку оптимальної моделі поділу повноважень між органами державної влади та органами місцевого самоврядування, яка б сприяла соціально-економічному розвитку та запобігала виникненню негативних явищ і тенденцій у відносинах між центром і регіонами, зокрема появі сепаратистських процесів
. 
Визнання Конституцією цілісності території України не передбачає самовизначення або відторгнення тієї чи іншої її частини, оскільки означатиме порушення конституційного ладу і може відбутися лише в іншій, ніж існуюча, державі. Цей принцип не може бути виключений з Конституції, бо вона в свою чергу не може бути змінена, якщо зміни спрямовані на ліквідацію незалежності чи на порушення територіальної цілісності України. Однак стаття 73 Конституції України передбачає можливість зміни території України, що вирішується виключно всеукраїнським референдумом
.

3. Унітарність. Україна є унітарною державою, що передбачає наявність в єдиної Конституції (Конституція Автономної Республіки Крим прийнята у формі закону України), єдиного управлінського центру, вертикально-ієрархічної структури владних установ і відносин органів державної влади, єдиної для всієї країни системи права, єдиного громадянства тощо
.

4. Жорстке закріплення існуючої системи адміністративно-територіального устрою. У статті 133 Конституції України визначено, що систему адміністративно-територіального устрою України складають: Автономна Республіка Крим (АРК), області, райони, міста, райони в містах, селища й села (рис. 1.1). До складу України входять: АРК, Вінницька, Волинська, Дніпропетровська, Донецька, Житомирська, Закарпатська, Запорізька, Івано-Франківська, Київська, Кіровоградська, Луганська, Львівська, Миколаївська, Одеська, Полтавська, Рівненська, Сумська, Тернопільська, Харківська, Херсонська, Хмельницька, Черкаська, Чернівецька, Чернігівська області, міста Київ та Севастополь. Іншими словами, адміністративно-територіальний устрій України є трирівневим: вищий рівень складають Автономна Республіка Крим, області та міста Київ і Севастополь; середній – райони й міста обласного підпорядкування; нижчий – райони в містах, міста районного підпорядкування, селища і села. Така схема покладена в основу системи державних органів і системи місцевого самоврядування. На думку деяких дослідників, це конституційне положення не консервує існуючу систему адміністративно-територіального устрою і стримує її розвиток, а слугує правовою основою для використання переліченими суб’єктами своїх конституційних прав, зокрема права на місцеве самоврядування, спеціальне визначення статусу тощо
. Це також свідчить про те, що хоча суб’єкти складу України різняться величиною території, чисельністю й густотою проживання, Основний Закон проголошує рівноправність суб’єктів як між собою, так і у відносинах із центральною владою. 
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Рис. 1.1 – систему адміністративно-територіального 

устрою України
5. Гарантованість місцевого самоврядування. Держава визнає і гарантує місцеве самоврядування в Україні як одну з форм народовладдя (стаття 7). Тобто, заміна місцевого самоврядування інститутами державної влади на місцях, можлива лише шляхом внесення змін до Конституції України
 .
Так, жорстке закріплення існуючої системи адміністративно-територіального устрою у Конституції України та складність механізму зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, передбачений Положенням про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою, унеможливлює їх оптимізацію (у тому числі через укрупнення) з метою формування дієздатної громади
.

Відповідно до Конституції України та Положення про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою утворення і ліквідація областей або інших територіальних одиниць вищого рівня проводяться Верховною Радою України. Зокрема лише парламентом здійснюється:

– встановлення і зміна меж, встановлення і перенесення адміністративних центрів областей в межах установчої функції шляхом прийняття окремої Постанови Верховної Ради за поданням відповідних обласних рад;
– встановлення меж, встановлення і перенесення адміністративних центрів районів шляхом прийняття окремої Постанови Верховної Ради за поданням обласних рад (зміна меж здійснюється через подання відповідних районних, міських (міст обласного значення) рад)
.
Що стосується утворення та ліквідація районів у містах, то згідно рішення Конституційного Суду України від 13.07.2001 р.
, до прийняття Закону України «Про адміністративно-територіальний устрій» це здійснюється міськими радами самостійно. Однак, органи місцевого самоврядування є підзаконним інститутом, а, отже, повинні діяти в порядку та у формі визначеній у законі. В той самий час не існує жодного правового акта, який би відносив це до компетенції міських рад. Законодавством за ними закріплено право самостійного встановлення і зміни меж районів у місті, а при наявності районних у місті рад – за поданням виконавчих комітетів відповідних районних у місті рад.

Утворення і ліквідація сільрад, встановлення і перенесення їх адміністративних центрів, встановлення і зміна меж сільрад проводяться обласною радою за поданням виконавчих комітетів відповідних районних рад.
Відповідно до діючого Положення про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою
 віднесення населених пунктів до категорії міст зі спеціальним статусом, обласного, районного значення, встановлення і зміна їх меж, а також зміна їх адміністративного статусу проводяться Верховною Радою України за поданням відповідних обласних рад або Верховної Ради АРК, міських (міст зі спеціальним статусом рад). Зміна меж поселення можлива лише при виявленні точки зору населення та за наявності згоди представницького органу місцевого самоврядування.
Віднесення населених пунктів до категорії селищ встановлення та зміна їх меж, а також зміна їх адміністративного статусу проводяться Верховною Радою АРК, обласною радою, міською (міст зі спеціальним статусом) радою за поданням виконавчих комітетів відповідних районних, міських (міст обласного значення) рад.
Об’єднання, виділення сільських населених пунктів, а також зміна їх адміністративного статусу проводяться обласною радою за поданням відповідних районних, міських рад «ДОДАТОК Д».
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 адміністративно-територіальних одиниць і населених пунктів вноситься обласною, міською (міста зі спеціальним статусом) ради лише при наявності рішень, прийнятих на сесіях відповідних місцевих рад. 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. Перейменування населених пунктів, в яких розташовані поштово-телеграфні установи або залізничні станції, проводиться з попереднім повідомленням відповідно Міністерства зв’язку або Міністерства транспорту.
Найменування і перейменування проспектів, вулиць, провулків, площ, скверів, парків, мостів та інших споруд, які є на території міст, селищ, сіл проводиться відповідними радами. Присвоєння імен державним підприємствам, залізничним станціям, установам, організаціям проводиться Кабінетом Міністрів України, а об’єктам комунальної власності – місцевою радою.
Присвоєння імен адміністративно-територіальним одиницям і населеним пунктам, підприємствам, установам, організаціям та іншим об’єктам може проводитись тільки посмертно і лише у виняткових випадках з метою увічнення пам’яті особливо видатних державних, громадсько-політичних діячів, захисників Батьківщини, героїв праці, діячів науки і культури за клопотанням державних органів і громадських організацій, трудових колективів і громадян.
Положення про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою передбачає, що населені пункти, які мають закріплену за ними територію і населення, що постійно проживає в них, підлягають обліку і реєстрації
. Облік існуючих і реєстрація новоутворених адміністративно-територіальних одиниць у межах кожної області проводяться, згідно Закону України «Про місцеве самоврядування»
, відповідною обласною Радою, яка готує та передає відповідні документи до Верховної Ради.
Слід зазначити, що незначні за розміром поселення, що мають тимчасове значення і несталий склад населення або є об’єктами службового призначення в системі якої-небудь галузі господарства (будівлі залізничних служб, будинки лісників, шляхових майстрів, бакенщиків, польові стани, невеликі метеостанції і т.п.), та одиночні двори не є самостійними населеними пунктами і лічаться за тими населеними пунктами, з якими вони зв’язані в адміністративному або територіальному відношенні. Населені пункти, з яких виїхали або переселилися жителі, підлягають виключенню з облікових даних. З облікових даних виключаються також населені пункти, які включені в межі міст, селищ або об’єднані з іншими населеними пунктами.
Рішення обласних, міських (міст зі спеціальним статусом) рад з питань адміністративно-територіального устрою, набирають чинності через десять днів після опублікування повідомлень про них у «Відомостях Верховної Ради України».
Проте, як відомо, недосконалість правового регулювання питань адміністративно-територіального устрою України спричинила появу низки серйозних проблем у діяльності органів публічної влади, що негативно впливає на якість надання публічних послуг громадянам, призвела до значних диспропорцій забезпеченні соціальних стандартів у різних куточках країни. Науковець П. Любченко виокрелює та характеризує основні з них, а саме: 

1. Асиметричність територіального устрою України, в результаті чого різні територіальні одиниці одного рівня володіють різними правами: вищі територіальні одиниці – області – мають вужчі права ніж Автономна Республіка Крим, міста Київ та Севастополь, де поряд з місцевими органами державної влади існують й інститути самоврядування, а повноцінне самоврядування реалізовано лише на рівні територіальних громад.

Нерівність повноважень між АРК та областями призводить, з одного боку, до намагання центральних органів фактично прирівняти АРК та Києва до статусу звичайних областей області, а з іншого, до намагання регіонів обласного рівня підвищити свій статус. В цілому це дестабілізує систему публічного управління на регіональному рівні.
Існування міст різного статусу призводить до виникнення прецедентів вимог щодо підвищення їх адміністративного статусу як один з способів швидкого вирішення внутрішніх соціально-економічних проблем функціонування міст. Невизначеність єдиних стандартів формування базової одиниці адміністративно-територіального устрою – громади – ускладнює управління адміністративно-територіальними одиницями, регіональним розвитком в Україні загалом.

2. Дуалізм виконавчої влади на місцевому рівні. В адміністративно-територіальних одиницях вищого (область, міста зі спеціальним статусом) і середнього рівнів (район, район у місті зі спеціальним статусом) поряд з місцевими державними адміністраціями як місцевими органами державної виконавчої влади існують і територіальні підрозділи центральних органів виконавчої влади. І місцеві державні адміністрації і територіальні підрозділи центральних органів виконавчої влади виступають у якості самостійних організаційно-правових структур і в зв’язку з функціями, покладеними на них несуть відповідальність за ефективність управління відповідними територіями. Конкуруюча компетенція в наших умовах призводить до латентного протистояння, а іноді і конфліктів. У підсумку, місцеві державні адміністрації не можуть повною мірою виконувати свою основну функцію – комплексного соціально-економічного розвитку відповідних територій, а територіальні підрозділи центральних органів виконавчої влади, підпорядковуючись безпосередньо власній центральній ланці, слабко враховують інтереси регіонів.
Територіальний устрій характеризується конкуруючою компетенцією між органами державної виконавчої влади та органами місцевого самоврядування. Додаткові проблеми в системі територіальній організації влади виникають в районах, центр яких знаходиться в містах обласного значення.

3. Відсутність чітко визначеної процедури утворення та ліквідації адміністративно-територіальних одиниць. Так, за діючими нормами до міст обласного значення можуть бути віднесені поселення з населенням понад 50 тис. чол., а до міст районного значення – понад 10 тис. осіб. Однак ця вимога розмивається нормою «як правило», що іноді призводить до віднесення до категорії таких міст поселень, які ледве нараховують відповідну кількість мешканців. У результаті створення міських територіальних громад відповідно до цих норм призвело до значних диспропорцій, що погіршує можливості керування територіями, прогнозування та встановлення стратегічних завдань їх розвитку. Фактично 1/7 міст країни нараховують меншу кількість жителів, з них п’ять – до 3 тис. осіб, у тому числі найменше місто України – Угнів Львівської області, яке має 1008 жителів. 
В Івано-Франківській області не дотягують до показника 10 тис. мешканців міста Галич, Яремче, Косів, Рогатин, Тисмениця, Рогатин, Тлумач; у Луганській області – Олександрівськ, Міусинськ, Новодружеськ, Привілля, Алмазна, Артемівськ, Зоринськ. Схожа ситуація склалася з сільськими та селищними громадами. На сьогодні більше 10 містам з чисельністю населення менше ніж 20 тис. осіб надано статус міст республіканського та обласного значення
.

Особливо актуальною є відсутність порядку ліквідації місцевого самоврядування у поселенні, яке не здатне до його здійснення (є не самодостатнім і не в змозі сформувати органи та посадових осіб). Така ситуація є закономірним результатом надмірної фрагментованості територіальних громад, переважна більшість яких не має необхідної матеріальної та фінансової бази і не може її створити, забезпечити достатній інституційний та кадровий потенціал для ефективного здійснення функцій місцевого самоврядування. Протягом періоду незалежності за відсутності системного підходу до розбудови місцевого самоврядування в Україні почали активно подрібнюватись райони й сільські ради. Зокрема, з 1991 до 2006 рр. кількість сільрад зросла майже на 800 одиниць. А для переважної більшості сільських та селищних громад обсяг дотацій з державного бюджету становить 70 - 90 % видатків місцевих бюджетів.

4. З конституційним визначенням суб’єкта місцевого самоврядування – територіальної громади – не узгоджена система адміністративно-територіальних одиниць, тобто у межах адміністративних кордонів одних населених пунктів перебувають інші населені пункти, територіальні громади яких виступають згідно з Конституцією України самостійним суб’єктом місцевого самоврядування. В межах 83 міст загальнодержавного, обласного та республіканського значення перебувають 36 міст, 218 селищ міського типу, 91 селище та 157 сіл, у межах кордонів міст районного значення – 249 селищ міського типу, близько 1 150 селищ та сіл
. Також потребує правового вирішення ситуації, коли територіальна громада вийшла за межі адміністративно-територіальної одиниці, на базі якої вона створена.

5. Місцеве самоврядування не поширюється на всю територію держави, а здійснюється лише в адміністративних межах населених пунктів. Тому поза межами юрисдикції територіальних громад опинилися землі загального користування, рекреаційні зони, а також землі, необхідні для задоволення потреб членів територіальної громади та пов’язані з наданням їм відповідних послуг.

6. Невизначеність реєстраційних повноважень: за діючими нормами реєстрація адміністративно-територіальних одиниць є повноваженням обласної ради. Водночас реєстрація територіальних громад віднесена до компетенції Верховної Ради.
7. Термінологічна невизначеність: використання одного і того ж поняття у різних значеннях. Наприклад, сільрада, з одного боку, це орган місцевого самоврядування, а з іншого – територіальна одиниця, що включає кілька сіл, що не є самостійними адміністративно-територіальними утвореннями. Усупереч Конституції України, назване положення не передбачає існування таких адміністративно-територіальних одиниць, як селище міського типу, сільрада
.

Отже, упродовж останніх п’яти років в Україні сформоване нормативно-правове поле для об’єднання громад. Ключовими є норми чинної  Конституції України, які визначають засади територіального устрою держави, статус місцевого самоврядування, компетенцію його органів. Конституція України визначає засади територіального устрою держави (статті 132–134, пункт 13 частини першої статті 92), статус місцевого самоврядування (статті 140–142), компетенцію його органів (статті 143,144) та місцевих державних адміністрацій (стаття 119), що є базовими для проведення адміністративно-територіальної реформи та децентралізації. 

Конституційні норми та приписи конкретизовані у Законі України “Про добровільне об’єднання територіальних громад” (від 05.02.2015 р.)
, який встановлює право громад на об’єднання, загальний спосіб його здійснення та основні засоби державного стимулювання об’єднавчих процесів. Норми закону відповідають міжнародно-правовим актам – “Європейській хартії місцевого самоврядування” та “Всесвітній декларації місцевого самоврядування” (1985). 

Формування спроможних територіальних громад регламентовано актами Кабінету Міністрів України, сформовано перспективні плани об’єднання, визначено орієнтовні строки. Чималий масив підзаконних нормативно-правових актів щодо створення та діяльності територіальних громад прийнято центральними та місцевими органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування. Центральна виборча комісія здійснює організацію та проведення, нормативне та консультативно-методичне забезпечення виборів новоутворених громад.

Загалом, процес законодавчого регулювання, як вважають політики та науковці, має позитивну тенденцію й створює правові основи об’єднавчого процесу. Дискусійним залишається питання внесення змін до чинної Конституції України з метою завершення процесу децентралізації та її незворотності. Однак, очевидною є потреба удосконалення нинішньої системи адміністративно-територіального устрою, яка виявилася не адаптованою до вимог демократичної держави, демографічного виклику, поглиблення процесів децентралізації та глобалізації, рекомендацій регіональних організацій, зокрема Європейського Союзу. Прагнення України стати членом Європейського Союзу, що потребує врахування досвіду як країн-кандидатів на членство, так і самих членів Євросоюзу в здійсненні адміністративно-територіальної та самоврядної реформ. 

Таким чином, стає очевидним, що адміністративно-територіальна реформа являє собою складний і багаторівневий процес, який повинен базуватися на науковій основі,  посилюватися чітким методологічним знанням та інструментарієм щодо способів реалізації та цілей адміністративно-територіального реформування. В цьому сенсі адміністративно-територіальна реформа повинна створити не тільки матеріальну основу для модернізації системи організації публічної влади, а й трансформувати ставлення громадян до системи державного і територіального управління в цілому.

РОЗДІЛ 2

ОСОБЛИВОСТІ ФОРМУВАННЯ АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОГО УСТРОЮ УКРАЇНИ В ІСТОРИЧНІЙ РЕТРОСПЕКТИВІ

2.1. Ґенеза трансформації територіально-адміністративного устрою українських земель у різні історичні періоди

Тривале перебування окремих українських земель під владою інших держав зумовили істотні зміни їх територіального устрою та впроваджуваних систем адміністративного управління. Зміни ці досить змістовно описані у науковій літературі. Тому, не називаючи їх, виокремимо, характерні особливості трансформації адміністративно-територіального устрою українських земель у різні історичні періоди, що необхідно для розуміння існуючого його стану сьогодні та перспектив удосконалення.
Виникнення вітчизняного адміністративно-територіального устрою відносять до часів існування Давньоруської держави. Земельний поділ Київської Русі пов’язаний із переходом від родо-племінної організації спочатку до «варварської держави», а потім – до держави, яку умовно можна назвати ранньофеодальною.

Стосовно до епохи перших руських князів (Олег, Ігор, Ольга, Святослав) підвладні їм землі можна поділити на дві категорії: 1) невелика територія навколо Києва та Новгорода Великого, що перебувала під безпосередньою владою князя; 2) "племінні" княжіння, кожне з яких мало власну «племінну» династію; їхня залежність від Русі зводилася до сплати данини та обов’язку виставляти на вимогу київського князя військовий контингенти. Племінні князі неохоче виплачували данину Києву, – кожен новий князь, посівши київський стіл, змушений був знову впокорювати перед тим підлеглі племена. 
Радикальне реформування системи територіального устрою Київської держави здійснив князь Володимир, який повністю зліквідував поділ країни за племінним принципом, скасовував старі «племінні» межі. До складу новопосталих територіальних комплексів (волостей, пізніше – земель), з одного боку, входили частини кількох старих княжінь, а з ін. - території, на яких проживали різні племена. Столицями цих нових одиниць переважно ставали не старі племінні центри, а ін. поселення. Таким чином місцеві династії було цілком усунуто від влади, а управління державою повністю зосередилося в руках представників великокнязівського дому –— нащадків легендарного Рюрика (Рюриковичів).

Поява "регіональних центрів", навколо яких формувалися адміністративно-територіальні утворення – землі-княжіння (землі-князівства), пов’язана з архаїчними уявленнями про державу як власність княжої родини, кожний член якої має володіти часткою цієї власності. З кожним новим поколінням членів княжої родини ставало все більше, а відтак держава дробилася на все більшу кількість княжих володінь, які можна умовно розподілити за двома рівнями: вищим – земля-княжіння (земля-князівство) – та нижчим – удільне князівство. Згодом землі-княжіння дедалі більше набували ознак самостійних держав, яких об’єднувала перш за все наявність єдиної династії
.

1132 – рік смерті Мстислава Володимировича — можна вважати умовною датою, коли київські князі остаточно перестали контролювати всі землі Русі. У цей період Русь складалася з Київської, Чернігівської, Переяславської, Волинської., Галицької, Полоцької, Смоленської, Муромо-Рязанської, Ростово-Суздальської та Новгородської земель (терени перших 5-х земель повністю чи частково увійшли до території сучасної України).

Науковці припускають, що території земель-княжінь (земель-князівств) ділилися на округи, сформовані навколо міст. Застосовувати до таких «адміністративно-територіальних одиниць» літописний термін «волость» можна лише умовно. У давньоруський період під поняттям «волость» розуміли окреме князівство або його частину, земельне володіння сина князя, а навіть майно, яке належало певному землевласнику. Таким чином, давньоруське поняття «волость» – відповідник сучасного поняття «регіон». Ідеалом давньоруської держави вважалося удільне князівство; справедливою вважалася ситуація, коли кожний представник династії Рюриковичів забезпечувався приватним князівством для свого «кормління», що провадило до перманентної феодальної роздробленості. З іншого боку, ті удільні князівства, які існували впродовж століть, поступово сформували регіони, фантом яких простежувався в адміністративному поділі майбутніх епох, а в окремих випадках простежується ще й досі. Тим не менше, повітовий поділ – старший за воєводства і характерний для перехідного періоду існування Руського королівства на чолі з монархами Польщі або Угорщини.

Черговий період в історії адміністративно-територіального устрою на українських теренах пов’язаний із втратою власної державності та вимушеним засвоєнням Руссю сусідніх адміністративних моделей.

Від другої половини XIV століття більшість українських земель увійшла до складу сусідніх держав. Київщина, Східне Поділля, Волинь та Чернігово-Сіверщина відійшли до Великого князівства Литовського. Литовська держава, на яку вплинув високий рівень культури і правових відносин в Русі-Україні, не вдалася до кардинальних змін територіальної організації, залишивши в ужитку більшість норм руського права і систему адміністративної влади.

Більш як століття зберігався й поділ українських земель на князівства, що, своєю чергою, поділялися на удільні князівства. Такий, фактично автономний, статус згаданих князівств у складі Великого князівства Литовського не міг існувати постійно через намагання великих литовських князів до зміцнення влади. З приходом до влади Вітовта було замінено тих удільних князів, які вели майже незалежницьку політику, а самі князівства ліквідовано. Замість удільних князівств запроваджувалися намісництва з безпосереднім підпорядкуванням їх великокнязівській владі. Щоправда, на початку 1440-х рр. Київське та Волинське князівства відновлювалися, проте від кінця XV століття удільний устрій українських земель було повністю ліквідовано й утворено Київське, Волинське та Брацлавське воєводства.
Термін воєводство (palatinatus), однак, розпочав широко вживатися лише в другій половині XVI ст., витіснивши попередній термін «terra» (спочатку документація велася латинською мовою); на означення повіту вживали термін «districtus» (від латинського distringo, distringsi, districtum) що означає тягнути, розтягувати, в документах руською мовою – «волость»)
. 

Відомо, що на чолі воєводства стояв воєвода (прямий натяк на попередню епоху, коли основним обов’язком князя-монарха була оборона і протекція його підданих), на чолі повіту – староста. У перехідний період (до 1434 р.) владу в воєводствах тримали в руках переважно генеральні старости, згодом вони поступово перетворилися в ґродських старост, втративши привілеї королівського намісника (якими вони фактично були до того)
.

Землі Галицької Русі й Західного Поділля, що від середини XIV століття були загарбані польським королем, із часом були включені до системи адміністративного поділу Польського королівства. У цей період територія, що охоплювала укр. етнічні землі Речі Посполитої, поділялася на воєводства: Руське, Белзьке, Подільське, Волинське, Підляське, Брацлавське, Київське й Берестейське, а від 1630-х рр. – і Чернігівське (на приєднаних від Російської д-ви землях Сіверщини). Воєводства здебільшого поділялися безпосередньо на повіти. Крім зазначених адміністративних одиниць, на землях, що становили державну власність (т. зв. королівщини), діяли староства –одночасно адміністративні та господарські одиниці. Вони надавались у користування найвищим урядовцям Речі Посполитої.
Закарпаття, яке з початку ХІ століття перебувало у складі Угорського королівства, у територіально-адміністративному плані було організовано на угорський зразок. Територію, відому як Закарпатська Русь, було розподілено між 7-ма угорськими адміністративними одиницями — жупами/комітатами (угор. – megye, лат. – comitatus).  
Землі Буковини, що від ХІ–ХІІ століття входили до Київської державиви, а у ХІІ – 1-й пол. XIV століття – до Галицько-Волинської, із серед. XIV століття відійшли до Молдавського князівства.

На землях, підвладних Литві, Польщі й Угорщині, як і у всій тогочасній Європі, набуло розвитку міське самоврядування. У XIII-XIV ст. міста Польщі та Галицької Руси приймали його за зразком міста Маґдебурґ, звідси й назва. Збережені джерела стверджують, що першими руськими містами на магдебурзькому праві був Сянок (1339 р., грамота князя Юрія ІІ Тройденовича), Львів (1356 р., грамота Казимира III, хоча існують непрямі свідчення, що король лише поновив привілей останніх монархів Галицько-Волинського князівства).

Магдебурзьке право виявилося зручним інструментом для стимуляції розвитку міст і економічного поступу взагалі. У XV ст. на території Руського та Белзького воєводств виникло 153 міста, з них 14 – королівські (на магдебурзькому праві), 38 – шляхетські
.

Відбулися зміни й у сільському устрої. Попри те, що більшість сіл, як і раніше, були організовані на руському (староукраїнському) праві, все ж із приходом іноземних колоністів поширювався сільський устрій, що базувався на інших засадах. Як і в давньоруський період, до складу села входило п’ять-десять дворів (димів). Кілька дворищ утворювали громаду (рос. община), яка на вічі обирала старійшину. Декілька громад формували волость і обирали волосне управління на чолі з тивуном або отаманом. Поступово кількість сіл на руському праві зменшувалася за рахунок їх переходу на німецьке або волоське право, проте, в Руському воєводстві зокрема, руське право простежується ще й у XVIII ст.
.

Село на руському праві творило одну громаду, яка обирала старшого (отамана чи тивуна), розв’язувала судові, господарські й адміністративні справи. Кілька громад становили одну волость, яку також очолювала виборна особа. Найважливіші справи вирішувалися на волосних зборах, що називалися вічем, громадою чи копою.

У XIV–XV століттях іноземні колоністи (німці, поляки), заплативши певну суму урядові чи поміщику, почали засновувати села на німецькому праві. Селяни у таких селах користувалися самоуправлінням під керівництвом війта (солтиса) і мали широку особисту незалежність. Щоправда, у багатьох випадках посада війта (солтиса) викуповувалася шляхтою і таким чином формувалося т. зв. шляхетське право, що несло значне обмеження самоуправління селян.

Велика кількість скотарських поселень була організована на волоському праві. Таке село очолював сільський князь, посада якого була спадковою. Усі свої судово-адміністративні повноваження він здійснював за погодженням із громадою
. 
Наступний період у розвитку адміністративно-територіальної системи збігається з часом формування власної української державності в результаті Національної революції середини XVII століття. 1649 р. гетьман Богдан Хмельницький організував державу у формі Гетьманщини на взірець моделі адміністрації реєстрового козацького війська. Адміністративний формат Гетьманщини мала передовсім мілітарно-мобілізаційне призначення, її офіційна назва – Військо Запорізьке; хоча Запорізька Січ до складу Гетьманської держави формально не входила, зберегла самоуправління і до 1709 р. фактично виступала як незалежний політичний гравець. Терени Гетьманщини було поділено на полки (значно менші за воєводства) та сотні, посади полковників і сотників обирали козацькі ради. Остаточно ситуація стабілізувалася після «вічного миру» царату з Річчю Посполитою (1686), внаслідок поділу
. 
Реєстр козацьких полків 1649 зафіксував 16 наявних полків, хоча їхня кількість періодично змінювалася. У другій половині XVII ст. внаслідок інтенсивної колонізації українці заселили також прилеглі до Гетьманщини західні терени Московського царства (доти малозаселені), де царат дозволив приходькам створити 5 полків (Острогозький, Охтирський, Сумський, Харківський, Ізюмський) – на взірець гетьманських, але відкинув претензії гетьманів України підпорядкувати Слобідську Україну собі
.

Посаду гетьмана України скасували 1764 р., водночас створено Малоросійську (на землях Гетьманщини) та Новоросійську (на теренах військового кордону з Кримським ханством, «Украинская линия») губернії, полково-сотенний устрій скасовано 1781 р. Козацькі полки були переформатовані в пікінерські полки регулярної російської армії
.
Загалом же військово-адміністративний устрій Гетьманської України проіснував 134 роки.
Окремий період у розвитку адміністративно-територіальної організації на українських землях пов’язаний із поширенням на ці терени устрою російської та габсбурзької (австро-угорської) адміністрації. Упродовж другої половини XVIII століття тривав процес прискореної інкорпорації українських земель і включення їх до загальноімперської системи врядування. У 1780–1796 роках замість губерній запроваджено поділ на намісництва, що складалися з повітів. Межі намісництв і повітів часто змінювалися.
Відносна стабільність у межах з’явилась у першому десятилітті XIX століття, коли було знову введено губернії як найвищу категорію адміністративних одиниць замість намісництв. Губернії поділялися на повіти. Після запровадження реформи 1861 повіти було поділено на дрібніші адміністративні одиниці – волості, хоча в українських землях як базовий рівень устрою продовжували діяти громади поземельні.
Громадський устрій існував ще в козацькій Україні, де діяли як чисто козацькі громади, так і змішані, в яких разом із козаками рівноправну участь брали й посполиті селяни. Громади були власниками частини земель (звідси й назва — громадські землі). За панування Російської імперії громади в Україні було визнано адміністративними одиницями у формі «сельских обществ", які у XIX столітті одержали мінімальне самоврядування (голів громад — старост, як й ін» урядовців громади, обирали на т. зв. сходах). До 1861 до громад зараховували тільки державних селян, а після почали включати до них і тих селян, які звільнилися від кріпацтва. Самоуправління громад у ці часи було дуже обмежене; нагляд над ними здійснювали волосні органи та адміністрація.
Наприкінці XIX – на початку XX століття корінні українські землі поділялися на 9 губерній: Волинську, Київську, Подільську, Чернігівську, Полтавську, Харківську, Катеринославську, Херсонську і Таврійську. Крім цього, частково деякі терени суцільної української етнічної території входили до Люблінської, Сєдлецької (з частин яких за етнічним принципом 1913 було виділено Холмську губ.), Гродненської, Мінської, Курської, Воронезької, Бессарабської губерній та областей Всевеликого Війська Донського й Кубанської
.

Галичина й Буковина увійшли до коронного краю – Королівства Галіції та Лодомерії
. На Закарпатті зберігався угорський поділ на жупи (комітати, медє), які, своєю чергою, поділялися на округи.

Галичину було поділено на округи й дистрикти, кількість яких періодично змінювалася (до 1782 – 6 округ та 59 дистриктів, у 1867 – відповідно 17 та 176). 1786–1849 pp. окрему округу у складі Галичини становила Буковина, яка з 1849 одержала адміністративну автономію (від 1861 – коронний край).

З утворенням 1867 Австро-Угорщини коронні краї одержали статус провінцій та були поділені на повіти (Галичина — на 74 повіти, Буковина — на 8)
.
Особливий період становлення адміністративно-територіального устрою України пов’язаний із пошуком власних моделей територіальної організації за часів Української Народної Республіки та Західноукраїнської Народної Республіки.
У цілому в «російській» Україні зберігався дореволюційний устрій: губернії–повіти–волості. Особисто М. Грушевський розробив концепцію нового адміністративного устрою, яка передбачала ліквідацію старого губернсько-повітового поділу та запровадження земель. Землі, за 
М. Грушевським, мали бути меншими за губернії, проте більшими за повіти. Сам новий устрій мав нести ідею універсальності, тобто одночасно мав бути пристосованим як до судової мережі, так і до мережі виборчих округів. Але головною ідеєю було те, що в рамках земельного устрою мало розвиватися широке громадське самоврядування з побудовою нової України на засадах децентралізації, полишаючи центр. виконавчій владі (Раді нар. міністрів УНР) тільки «справи, які зістаються поза межами діяльности установ місцевої й національної самоуправи, або дотикають цілої республіки».
6 березня 1918 Малою Радою, законодавчим органом, що діяв між сесіями Української Центральної Ради було ухвалено «Закон про поділ України на землі». Згідно із цим законом територію УНР було поділено на 32 землі, визначено їхні межі, адміністративні центри, назви. Цим законом передбачалося також імовірне збільшення кількості земель за рахунок можливого приєднання частини українських етнічних земель, а також доручалося Раді народних міністрів УНР провести детальне розмежування нових земель. Передбачалося, що середня чисельність населення однієї землі мала би становити в середньому 1 млн мешканців, а територія дорівнювала би території 3–4-х колишніх повітів
. 
Ця ідея знайшла втілення у створеному за безпосередньою участю М. С. Грушевського історичному документі – “Статут про державний устрій, права і вольности Української Народної Республіки”, відомого як “Конституція УНР” від 29 квітня 1918 року. Конституція УНР в закріпила нову адміністративно-територіальну структуру у складі 30 земель. «Не порушуючи єдиної своєї власти, – декларовано у документі, –  УНР надає своїм землям, волостям і  громадам  права  широкого  самоврядування,  додержуючи принципу децентралізації» (стаття 5) 
.
Однак, цей поділ не було впроваджено в життя, бо вже через 1,5 місяця, 29 квітня 1918 року, влада в Україні перейшла до гетьмана 
П. Скоропадського, який повернув старий устрій, додавши лише до наявних губерній новоутворені Поліську і Таврійську округи та укрупнивши Холмську губернії. Передбачалося входження до складу держави Криму та Кубані (на засадах федералізму)
. Цей же поділ зберігався і за правління Директорії УНР .

У ЗУНР увесь період її існування зберігався старий австрійський поділ на округи.
Наступний період у становленні адміністративно-територіальної структури в Україні пов’язаний із формуванням державної території УСРР/УРСР й одночасним територіальним закріпленням результатів нового розчленування України. Зі встановленням більшовицької влади в Україні почалася докорінна зміна адміністративно-територіального устрою. Нижчою ланкою стали сільські ради, які створювалися навіть у найменших селах і за станом на початок 1920 їхня кількість в УСРР досягла майже 15 тис. Мотиви до утворення таких органів влади, навіть у найвіддаленіших місцях, були перш за все політичними. Завданням нової влади було завоювання прихильності широких мас населення та втілення в життя політики більшовицької партії. Інші щаблі адміністративного устрою у перші роки великих змін не зазнали. Залишалися, як і за царського режиму, губернії, повіти та волості. 

Упродовж 1920-1930-х років було проведено низку реорганізацій : ліквідовувались губернії – утворювались нові області, змінювались кількість і межі повітів і сіл, утворювались нові райони та ін.
Після приєднання до УРСР Західної України, Буковини Північної та частини Бессарабії було утворено також Волинську, Ровенську, Львівську, Тернопільську, Станіславську, Дрогобицьку, Черніввецьку та Акерманську (пізніше — Ізмаїльську) області. 1938 було переглянуто мережу міських поселень. Чимало сіл та селищ міського типу стали містами, статусу селищ міського типу набули окремі села та робітничі селища.

Західноукраїнські землі, що входили у період між двома світ. війнами до Польщі, поділялися на воєводства (Львівське, Станіславівське, Тернопільське, Волинське, частково Поліське, Люблінське й Білостоцьке), повіти й збірні волості (ґміни).
Отже, територіальне самоврядування краю включало воєводства, повітові, міські та сільські ґміни (громади). Довоєнні сільські та міські громадські ради розпущено влітку 1919 р. Низовою ланкою самоврядування була громадська рада, яка складалася з радних та їх заступників (від 12 до 48 осіб). Рада обиралася сільською громадою на шість років. Перші вибори солтисів і підсолтисів у сільських громадах, після узгодження їх кандидатур згідно з побажанням старости, відбулися наприкінці 1934 – на початку 1935 рр. Ухвалу про затвердження на посаді солтиса приймав повітовий староста на підставі донесень поліції
.

Землі, що були під Румунією (Буковина й частина Бессарабії), поділялися на повіти (жудеці) й громади (волості). Закарпаття в кордонах Чехословаччини обіймало т. зв. Підкарпатську Русь й поділялося на округи та громади (общини). 15 березня 1939 було проголошено незалежність Карпатської України, що проіснувала нетривалий період, до захоплення її гортистською Угорщиною. Карпатська Україна поділялася на 11 округ, округи, своєю чергою, — на громади.
У ході німецько-радянської війни 1941–1945 років вся територія УРСР була окупована гітлерівською Німеччиною та її союзником Румунією. Карпатську Україну, за згоди А. Гітлера, окупувала Угорщина. Різні частини окупованої території отримали різний статус. Найбільша з них увійшла до Райхскомісаріату Україна (Reichskommissariat Ukraine). З метою послаблення в деяких представників українства прагнення до автономії у складі Третього райху з попередньо планованого нім. владою райхскомісаріату було виділено Галичину і приєднано до т. зв. Генеральної губернії (Generalgouvernement), створеної ще 1939 на окупованих польських землях. Усі ці адміністративно-політичні та адміністративно-територіальні одиниці періоду окупації України країнами гітлерівського блоку були ліквідовані де-факто рад. військами в ході наступальних операцій 1943–1944 років.
Після Другої світової війни було створено кілька нових областей: 30 квітня 1944 р. на північно-східних теренах Миколаївської області утворено Херсонську область; 22 січня 1946 р. – Закарпатську область; 7 січня 1954 р. – Черкаську область; 19 лютого 1954 р. до складу УРСР перейшла Кримська область РСФСР; того ж року Ізмаїльську область приєднано до Одеської області
.

На 1 вересня 1946 р. адміністративно-територіальний устрій УРСР виглядав так: 25 областей, 81 місто республіканського і обласного підпорядкування, 750 районів, 13 округів, 177 міських рад, 451 селище міського типу і 16 435 сільських рад
 
Паралельно зі змінами в мережі областей 1954–1960 років відбувалося укрупнення сільрад, що було викликано укрупненням колгоспів. Почалося також скорочення кількості районів. Станом на 1 квітня 1960 року в УРСР було адміністративних одиниць: 25 областей, 2 міста респ. підпорядкування, 611 р-нів, 84 міста обласного підпорядкування, 8741 сільрада, 781 селищна та 250 міських рад.
У 1962–1963 рр. з ініціативи М. Хрущова було проведено реорганізацію радянських органів за виробничим принципом. Райони було укрупнено й скорочено ще на 460. 
Відставка М. Хрущова в листопаді 1964 викликала нові зміни адміністративного устрою. Було поновлено єдині обласні ради, ліквідовано поділ територій на промислові та сільські зони, ліквідовано промислові райони, переглянуто адміністративну підпорядкованість багатьох міських поселень. Частину ліквідованих районів було відновлено, інші були розукрупнені. Оцінюючи реформи адміністративно-територіального устрою 1957-1963 рр. з висоти сьогодення, треба визнати, що, попри прорахунки, вони випередили свій час, а в разі успіху породили б значно життєздатнішу систему, ніж звична централізаторська модель. Після 1966 р. адміністративний поділ України змінювався незначно, лише з одною істотною відмінністю: 1991 р. ранг Кримської області піднесено до рівня автономної республіки
.

Таким чином, наведений ретроспективний огляд зміни адміністративно-територіального устрою українських земель упродовж століть дає підстави стверджувати, що в основі нинішнього територіального поділу лежать апробовані практикою державного будівництва структурні компоненти. Їх зміна об’єктивувалась існуючими політичними режимами, практичними потребами організації суспільного життя, але й прагненням владних структур ліквідувати елементи етнічної самосвідомості українців. Проте, нагромаджений досвід розбудови адміністративно-територіального устрою певною мірою може бути використаний й сьогодні. 
2.2. Становлення адміністративно-територіального устрою незалежної України

На момент проголошення незалежності Україна успадкувала радянську систему територіального устрою, закріплену у Конституції Української РСР 1978 року тобто мала сформований територіальний устрій. До її складу входили Кримська АРСР (автономію у складі УРСР було відновлено 12 лютого 1991), 24 області, 2 міста республіканського підпорядкування (Київ і Севастополь), 605 районів (із них 485 сільських, решта – райони у містах), 435 міст (з яких 151 – міста обласного підпорядкування), більше 9,5 тис. сільських і понад 800 селищних рад, близько 29 тис. сільських і бл. 1360 міських населених пунктів. Всього у державі було 30,2 тис. населених пунктів.
Розв’язання питань територіального устрою в останні роки перебування України у складі СРСР було в компетенції республіки, проте основні його принципи визначалися «центром». Тому територіальний устрій України мало чим відрізнявся від устрою сусідньої Білорусії чи далекого Казахстану.
Проголошення незалежності України, формування власних державних інститутів, глибока економічна та соціальна трансформація українського суспільства – це ті історичні чинники, які активно ініціюють зміни в існуючому територіальному устрої.

Від 1991 року, за умови зменшення загальної кількості населених пунктів, мала місце тенденція збільшення кількості адміністративно-територіальних одиниць, підвищення статусу деяких із них, перейменування та уточнення назв.

На початок 2000-х рр. було здійснено спробу реформування адміністративно-територіального устрою України. Ініційована «згори» адміністративно-територіальна реформа не мала успіху передовсім через відсутність чітко вираженої політичної волі з боку влади, забезпечення її підтримки на масовому рівні, належного теоретико-методологічного й організаційного обґрунтування.

У подальшому робота над розробкою механізмів реформування адміністративно-територіального устрою України була загальмована. Серед окремих позитивних кроків виокремимо прийняття Закону України «Про внесення змін до Земельного кодексу України та інших законів України щодо проведення робіт із землеустрою, пов’язаних із встановленням і зміною меж сіл, селищ, міст, районів» від 21.06.2012 р.
. Це дало змогу законодавчо врегулювати порядок встановлення меж населених пунктів й можна розглядати як перший крок до упорядкування адміністративно-територіального устрою країни, оскільки він сприяв чіткому обліку земель, формуванню Державного земельного кадастру та надав поштовх розвитку територіальних громад.
Відповідно до статті 173 Земельного кодексу України межі району, села, селища, міста, району у місті встановлюються і змінюються за проєктами землеустрою щодо встановлення (зміни) меж адміністративно-територіальних одиниць
.
Проєкти землеустрою щодо зміни меж населених пунктів розробляються з урахуванням генеральних планів населених пунктів.
Відповідно до статті 174 Земельного кодексу України рішення про встановлення і зміну меж районів і міст приймається Верховною Радою України за поданням Кабінету Міністрів України.
Рішення про встановлення і зміну меж сіл, селищ, які входять до складу відповідного району, приймаються районною радою за поданням відповідних сільських, селищних рад
.
Рішення про встановлення і зміну меж сіл, селищ, які не входять до складу відповідного району, або у разі, якщо районна рада не утворена, приймаються Верховною Радою Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими радами за поданням відповідних сільських, селищних рад.
Основною причиною гальмування робіт із встановлення меж населених пунктів, є відсутність або застарілість генеральних планів, схем планування територій, планів зонування територій і детальних планів території. Відсутність зазначеної документації породжує проблему невизначеності територіальної основи місцевого самоврядування, призводить до зростання суперечностей як у відносинах між органами державної влади та органами місцевого самоврядування, так і в стосунках між місцевим самоврядуванням, що веде до неможливості здійснення ефективної діяльності на рівні громади.

Станом на 14 листопада 2019 року до Державного земельного кадастру з числа 30 028 кількості населених пунктів  України, внесено відомості про межі тільки 5021 адміністративно-територіальні одиниці
.
У травні 2012 року на розгляд Верховної Ради України було передано пакет законопроєктів (реєстр. № 10218, № 10219, № 10222, № 10223,                     № 10224), розроблених Міністерством юстиції у рамках адміністративної реформи з метою перерозподілу повноважень між Президентом України та Кабінетом Міністрів України. Ще на стадії їх обговорення низка експертів, в тому числі з Ради Європи, попереджали, що їх прийняття серйозно зашкодить розвитку системи місцевого самоврядування, оскільки головною метою цих законодавчих ініціатив є концентрація і централізація державних повноважень замість раціоналізації діяльності органів виконавчої влади на місцевому рівні
. 
Проте, цей пакет був прийнятий і підписаний Президентом України осінню 2012 року. Серед них є Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо оптимізації повноважень органів виконавчої влади у сфері екології та природних ресурсів, у тому числі на місцевому рівні»,
 який вносить зміни до 19 екологічних законів України, головна мета яких – позбавити Міністерство екології та природних ресурсів України територіальних органів – обласних і районних управлінь, перетворивши їх у відділи державних адміністрацій. Свого часу Президент України жорстко розкритикував плани надмірної централізації дозвільної системи в рамках компетенції Мінекології, вказавши на необхідність збереження відповідних повноважень на місцях
. Однак, на думку екологів, тим самим вони будуть трансформовані у кишенькові структури, які повністю будуть підвладні місцевим царькам. З ліквідацією обласних управлінь міністерства руйнується вся система екологічного моніторингу країни, буде практично припинено створення нових природно-заповідних територій, загублено для охорони природи країни кращих, незалежних фахівців, техніку, прилади, наукову базу, документацію
. 

Однак, в результаті перерозподілу повноважень на користь Кабінету Міністрів України та місцевих державних адміністрацій, вони отримали надмірні та невластиві функції у сфері прийняття рішень з питань використання природних ресурсів, використання та охорони надр, лісів, державної екологічної експертизи, використання та відтворення рідкісних видів тваринного і рослинного світу.

Також слід загадати і про Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо діяльності Міністерства внутрішніх справ України, Міністерства надзвичайних ситуацій України, Міністерства регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України, інших центральних органів виконавчої влади, діяльність яких спрямовується та координується через відповідних міністрів»
 від 16 жовтня 2012 року містить п. 3, згідно якого внесено зміни до ст. 7 Закону України «Про міліцію»: «Начальники головних управлінь, управлінь Міністерства внутрішніх справ України в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі, на транспорті, їх заступники призначаються на посаду і звільняються з посади Міністром внутрішніх справ України без погодження з органами місцевого самоврядування, місцевими органами виконавчої влади та їх посадовими особами». Водночас, згідно частини другої ст. 1 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» місцева державна адміністрація є місцевим органом виконавчої влади, то таке положення не узгоджуються з пунктом 10 частини другої ст. 8 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади»
, згідно з яким призначення міністром на посади керівників територіальних органів міністерства та звільнення їх з посад відбувається за погодженням з головами місцевих державних адміністрацій.
У 2009 році була схвалена Концепція реформи місцевого самоврядування
, розроблена Мінрегіонбудом із залучення українських та європейських експертів, отримала позитивний висновок експертів Ради Європи. Концепція визначає зміст реформи місцевого самоврядування, етапи реформування та ресурси, які для цього потрібні. Для її практичної реалізації у кінці 2009 року було прийнято Розпорядження «Про затвердження плану заходів щодо реалізації Концепції реформи місцевого самоврядування»
, яке визначало створити підготовки нормативних актів, необхідних для реформи та визначались відповідальні за їх підготовку. В рамках цього плану Мінрегіонбудом було підготовлено проєкти законів: «Про адміністративно-територіальний устрій», «Про місцеве самоврядування», «Про місцеві державні адміністрації», а також проєкт змін до Конституції України, що випливають з концепції реформи місцевого самоврядування.

Однак її виконання практично ігнорувалося новим урядом на чолі з Прем’єр-міністром М.Азаровим. Розпорядженням Уряду від 15 серпня 2012 року ці документи були визнані такими, що втратили чинність
. Хоча у проєкті цього розпорядження, підготовленого Мінрегіонбудом також містився пункт про схвалення Концепції реформи місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні та давалося розпорядження Міністерству регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства разом із заінтересованими центральними органами виконавчої влади в місячний строк підготувати та подати в установленому порядку Кабінетові Міністрів України план заходів щодо реалізації Концепції реформи місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні. Однак в остаточний варіант ці положення не ввійшли.

Також в 2009 році Міністерством регіонального розвитку та будівництва було підготовлено проєкт Концепції реформи адміністративно-територіального устрою, яка повністю узгоджена з ухваленою Концепцією реформи місцевого самоврядування та рішенням колегії міністерства затверджено Методику моделювання громад відповідно до проєкту концепції. Всі області в Україні здійснили відповідне макетування, підготували перелік нових громад та карти областей із новими громадами. Однак як і попередній документ, ця спроба упорядкування адміністративно-територіального устрою держави виявилася невдалою.
Частково положення цих двох законопроєктів було враховано у Концепції реформи місцевого самоврядування
, представлену Мінрегіонбудом у 2011 році. Вона пропонувала на рівні закону закріпити орієнтири для проведення реформи органів місцевого самоврядування та адміністративно- територіального устрою. Однак і її було відкликано та знято з розгляду у квітні 2012 року.

У 2012 році була зроблена чергова спроба законодавчо врегулювати вирішення питань територіальної організації – на розгляд парламенту було подано Проєкт Закону України «Про територіальний устрій України»
, розроблений народним депутатом А. С. Грищенко (його попередня спроба прийняти схожий законопроєкт
 завершилася невдачею). Законопроєкт передбачав лише косметичні зміни існуючого АТУ, передбачивши лише мінімальні зміни до інших законів України, а саме: заміну термінів «міста республіканського Автономної Республіки Крим» і «міста обласного значення» терміном «міста-райони»; регулює лише питання територіального устрою і не втручається у питання організації державної влади, місцевого самоврядування, власності, землекористування тощо. На думку автора останнє «забезпечує гнучкість законопроєкту, його адаптацію до майбутньої конституційної, адміністративної реформ, реформи місцевого самоврядування та інших». Основний акцент зроблено на селах, селищах і містах, за якими закріплюється право на об’єднання або розмежування. законопроєкт передбачає розподіл між ними тієї території держави, яка зараз не належить до жодного з них, в результаті чого буде досягнуто високої щільності їх прилягання, що «надасть логічну стрункість і завершеність територіальному устрою держави на усіх рівнях». Безпосереднім наслідком цих змін стане повсюдність місцевого самоврядування, яке в сучасній Україні не має опонентів. Наслідком прийняття цього законопроєкту стане також посилення контролю за приватизацією та використанням землі, що буде включена до складу населених пунктів. Оскільки законопроєкт отримав низку критичних відгуків, його було відкликано і знято з розгляду у грудні 2012 р.

Станом на 1 грудня 2013 року в Україні існували наступні адміністративно-територіальні одиниці: АР Крим, 24 області, 490 сільських районів, 111 р-нів у містах, 460 міст (із них: міст загальнодержавного значення, що мали спеціальний статус, – 2, міст обласного та республіканського в АР Крим значення – 180, міст районного значення – 278), 885 селищ міського типу, 1186 селищ, 27 211 сіл
.

Отже, з часу проголошення незалежності в Україні була створена чітка система адміністративно-територіального устрою, що закріплена у Конституції України. Проте, модель територіальної організації влади в Україні з концентрацією управлінських повноважень на обласному, районному та місцевому рівнях у загальних рисах сформувалася ще за радянських часів. Спроби розширити управлінську автономію окремих територіальних рівнів не призвели до якісних змін у системі територіального управління. Правові гарантії у сфері територіального управління не забезпечені конкретними механізмами їх практичного втілення. 

Ключовою проблемою становлення повноцінної адміністративно-територіальної організації в Україні є недостатній рівень самоорганізації громадян, слабке структурування територіальних систем, їх низька дієздатність, внаслідок чого інститут територіального самоврядування залишається слабким та декларативним. Рівень управлінської автономії адміністративних одиниць часто є неадекватним реальному рівню дієздатності відповідних територіальних субсистем, сама адміністративно-територіальна структура втратила належну впорядкованість та надмірно ускладнилася. 

Задекларовані принципи народовладдя та соціальної справедливості забезпечуються неповною мірою. Проблеми становлення місцевого самоврядування, непослідовність муніципальної реформи та значні перекоси у формуванні інститутів самоврядування посилюювали відчуженість та байдужість населення до участі у реалізації влади на місцях.  

Однак потреби подальшої розбудови української державності, поступ України по шляху євроінтеграції вимагали внесення істотних змін у цю систему. Нагальним стало й проведення реформи децентралізації. Удосконалення правового регулювання інституту місцевого самоврядування не може здійснюватися у відриві від реформи адміністративно-територіального устрою. Адже забезпечити впровадження принципів повсюдності та спроможності місцевого самоврядування неможливо без перегляду підходів до встановлення його територіальної основи. Існуючий адміністративно-територіальний поділ склався ще за радянських часів і на сьогодні є застарілим, громіздким. Наявна адміністративно-територіальна основа місцевого самоврядування не відповідає вимогам суспільного, економічного розвитку та ефективного управління.

Могутнім поштовхом до здійснення цих процесів стала Революція Гідності.
Розділ 3. 
НОВІТНЯ РЕФОРМА АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОГО УСТРОЮ УКРАЇНИ : СУТНІСТЬ, ПРОБЛЕМИ ТА ШЛЯХИ УДОСКОНАЛЕННЯ

3.1. Реформа адміністративно-територіального устрою : сутність та стан здійснення
Системна реформи адміністративно-територіального устрою України є одним із ключових факторів, що об’єктивують успішне впровадження реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади, реформування територіальних громад як елементів базового рівня територіального управління. Завершення процесу об’єднання територіальних громад, що передбачалось ще у 2020 році разом з проведенням чергових місцевих виборів має кореспондуватися з формуванням нової системи адміністративно-територіального устрою, реформуванням територіальної організації влади на субрегіональному (районному) рівні, синхронізацією цього процесу з впровадженням освітньої, медичної та інших секторальних реформ. Мали бути встановлено критерії, яким мають відповідати адміністративно-територіальні одиниці всіх рівнів на основі прийняття базового законодавства щодо нової системи адміністративно-територіального устрою та пришвидшення об’єднання територіальних громад виключно у відповідності до перспективних планів формування територіальних громад областей та вимог методики щодо визначення їх спроможності
.

Визначальним для започаткування новітньої реформи адміністративно-територіального устрою України є, очевидно, початок нового етапу реформування системи організації влади, що розпочався 1 квітня 2014 року після схвалення Кабінетом Міністрів України «Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні». Цей установчий документ покликаний вирішити низку проблем, що стоять на заваді розвитку місцевого самоврядування та гальмують впровадження публічних політик в масштабах держави. Метою цього чинного нині нормативно-правового акту є визначення напрямів, механізмів і строків формування ефективного місцевого самоврядування та територіальної організації влади для створення і підтримки повноцінного життєвого середовища для громадян, надання висококваліфікованих та доступних публічних послуг, становлення інститутів прямого народовладдя, задоволення інтересів громадян в усіх сферах життєдіяльності на відповідній території, узгодження інтересів держави та територіальної громади
.

Концепція передбачала впровадження трирівневого адміністративно-територіального устрою: базового рівня – громади; районного рівня – райони; регіонального рівня – Автономна Республіка Крим, області, міста Київ і Севастополь. Територія адміністративно-територіальної одиниці базового рівня визначається з урахуванням доступності основних публічних послуг, що надаються на території громади (час прибуття для надання швидкої медичної допомоги в ургентивних випадках та пожежної допомоги не має перевищувати 30 хв.).

За основу формування адміністративно-територіальної одиниці на рівні громади береться, як правило, центр економічного тяжіння – селища, містечка, міста, а не наявність соціальної інфраструктури, як передбачала концепція 2005 року. Формування громад на основі соціальної інфраструктури можливе, як виняток, на територіях з низькою густотою населення, у важкодоступних районах чи територіях, де таке формування доцільне з етнічних чи релігійних мотивів. При цьому на рівні поселень  (територіальних одиниць) створюється орган самоорганізації населення
.

У контексті управління сільським розвитком концепція передбачає передачу основних повноважень органам місцевого самоврядування базового рівня, які повністю відповідають принципу субсидіарності (розвиток місцевої інфраструктури, управління у сфері освіти, охорони здоров’я, соціального захисту населення, житлово-комунального господарства тощо)
.

Відповідно до Плану заходів щодо реалізації Концепції від 18 червня 2014 року
, до ключових пріоритетів реформи було віднесено формування приблизно 1500 спроможних територіальних громад, здатних стимулювати місцевий розвиток та надавати якісні й доступні публічні послуги на місцях (замість більш ніж десятка тисяч міських, селищних і сільських рад, неспроможних виконувати власні та делеговані повноваження). У рамках виконання цього завдання було заплановано вирішити також проблему «дублювання» повноважень між органами державної влади та місцевого самоврядування різних рівнів.

Під час ухвалення Концепції було продемонстровано політичну волю Уряду до комплексної децентралізації влади. Стратегія сталого розвитку «Україна – 2020», схвалена Указом Президента від 12 січня 2015 року
, включила децентралізацію у перелік першочергових реформ, необхідних для забезпечення європейських стандартів життя в державі. Метою політики у сфері децентралізації були визначені «відхід від централізованої моделі управління в державі, забезпечення спроможності місцевого самоврядування та побудова ефективної системи територіальної організації влади в Україні, реалізація у повній мірі положень Європейської хартії місцевого самоврядування, принципів субсидіарності, повсюдності і фінансової самодостатності місцевого самоврядування»
.

Втілення в життя Концепції передбачало створення правових засад для добровільного об’єднання територіальних громад вже протягом 2014 р. Упродовж 2015-2017 рр. Уряд планував завершити процес об’єднання територіальних громад, після чого реорганізувати органи місцевого самоврядування та місцеві органи виконавчої влади на новій територіальній основі, а також уніфікувати та стандартизувати публічні послуги, що надаються на місцях. Водночас передбачалося внесення змін до Конституції України в частині утворення виконавчих органів обласних та районних рад, моделювання адміністративно-територіальних одиниць у регіонах
.

На думку фахівців, не раз проголошувана впродовж усіх років незалежності реформа зрушила "з мертвої точки" лише 2015, коли в рамках децентралізації був прийнятий закон "Про добровільне об’єднання територіальних громад"
. Прийняття цього закону дало змогу почати формування спроможного базового рівня місцевого самоврядування. Законом визначено принципи, умови та порядок добровільного об’єднання територіальних громад. Цей закон дав юридичну підставу розпочати процес укрупнення територіальних громад на добровільній основі. Процес об’єднання громад успішно розпочався у 2015 р., і перші місцеві вибори проведено в 159 об’єднаних громадах, більшість з яких є сільськими громадами, тобто центрами визначено село. 
Закон також запровадив інститут старост в об’єднаних територіальних громадах, які представляють інтереси сільських мешканців у раді громад. 
Постановою Кабінету Міністрів України № 214 від 8 квітня 2015 року затверджено “Методику формування спроможних територіальних громад”
. Сформовано перспективні плани об’єднання, визначено орієнтовні строки.

З 2015 по 2018 роки в Україні створено 878 ОТГ. До складу цих ОТГ увійшли більше 4000 колишніх місцевих рад. 9 млн людей проживають в ОТГ. Процес формування ОТГ можна назвати динамічним: станом на 2015 р. в Україні було сформовано 159 ОТГ; станом на 2016 р. – 366; станом на 2017 р. – 665; а станом на березень 2020 р. – вже 1045 об’єднаних громад – з 1285 ОТГ, які включено до наявних перспективних планів.

Закон також запровадив інститут старост в ОТГ, які представляють інтереси сільських мешканців в раді громади. В селах ОТГ працюють вже 786 старост, ще майже 1,7 тисяч осіб виконують обов’язки старост.

Станом на початок 2018 вже було створено 699 (із бл. 1,5–2 тис. запроектованих) об’єднаних територіальних громад. До складу цих громад увійшли 3264 колишні місцеві ради
. 

Такі ж процеси відбувались і в Івано-Франківській області. Івано-Франківська обласна рада 24 липня 2015 року ухвалила рішення “Про перспективний план формування територій громад області”, План, який розроблено спільно з Івано-Франківською обласною державною адміністрацією передбачав розподіл на 60 громад
, затверджений розпорядженням Кабінету Міністрів України від 13 жовтня 2015 р. № 1077‑р (зі змінами). Упродовж 2015–2018 рр. депутати Івано-Франківською обласної ради вісім раз вносили певні зміни до цього рішення, у кінцевому варіанті у плані визначено – 63 громади.
За даними, що оприлюднені на веб-сайті Івано-Франківської обласної адміністрації станом на 28. 03. 2019 року в області утворено 30 ОТГ, до яких увійшло 137 місцевих рад, що становить 26,6 % від їх загальної кількості. Загалом в ОТГ проживає 329,3 тис. жителів (23,9 % від загальної кількості населення області). Площа усіх ОТГ складає 3 253,7 кв. км або 23,4 % від загальної площі області.

Станом на 19.03.2020 року утворено 42 ОТГ (остання Зеленська ОТГ Верховинського району).

Середня чисельність населення однієї ОТГ в області 8 тисяч 881 житель без м. Коломиї або близько 11 тисяч жителів з урахуванням міста обласного значення (10 940). По Україні цей показник 8,5 тисяч жителів без міст обласного значення або понад 19 тисяч (19 079) з містами обласного значення.

В області утворено 4 громади з чисельністю населення менше 5 тис. осіб (Білоберізька ОТГ – 2763 чол., Спаська – 3126 чол., Букачівська – 3422 чол. і Угринівська – 3436 чол.), що становить 13,3 відсотка від їх загальної кількості. За цим показником наша область займає 2 рейтингове місце серед областей України. До прикладу, в Тернопільській області таких громад 22, що становить 44,9 % від усіх утворених ОТГ і 17 місце в рейтингу областей. 

Це говорить про те, що при утворенні об’єднаних територіальних громад у переважній більшості випадків дотримується принципу формування крупних, самодостатніх громад на засадах законності, добровільності та спроможності.

На розгляд Верховної Ради подано законопроект "Про засади адміністративно-територіального устрою України", що в рамках чинної Конституції визначає засади, на яких має ґрунтуватися адміністративно-територіальний устрій України, види населених пунктів, систему адміністративно-територіальних одиниць. одиниць, повноваження органів державної влади та органів місцевого самоврядування з питань адміністративно-територіального устрою, порядок утворення, ліквідації, встановлення і зміни меж адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів, ведення Державного реєстру адміністративно-територіальних одиниць і населених пунктів України.
Робоча група Конституційної комісії, яка займається питаннями реформи адміністративно-територіального устрою, зробила заяву щодо термінології майбутнього адміністративно-територіального устрою України та його утворень. Місцеве самоврядування здійснюватиметься на трьох рівнях: громада (об’єднання поселень), повіт (об’єднання громад), регіон (області, Крим, Київ).
До початкового етапу реформи можна віднести і перейменування ряду одиниць адміністративно-територіального устрою — населених пунктів і районів, що відбулося згідно із Законом України "Про засудження комуністичного та націонал-соціалістичного (нацистського) тоталітарного режимів та заборону пропаганди їхньої символіки" від 9 квітня 2015 року
. 
У період від 25 листопада 2015 до 14 липня 2016 Верховна рада України ухвалила 13 постанов, якими були перейменовані 987 населених пунктів та 25 р-нів: разом 1012 перейменувань
. Таким чином було повернуто частину тих назв, що "зникли" 1945–1946 років.

Подальша зміна територіального устрою повинна була спиратися на тенденцію інтеграційних процесів з огляду на потребу об’єднання невеликих територіальних утворень, укрупнення адміністративно-територіальних  одиниць, утворення агломерацій населених пунктів.

З цією метою Президентом України П. Порошенком було внесено до Верховної Ради України законопроєкт «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)» № 2217а від 01.07.2015 року
. Проте, після його попереднього схвалення 31.08.2015 року, процес його розгляду парламентом зупинився.

Зазначений законопроєкт розроблявся в складних політичних умовах – під тиском зовнішніх (Мінські угоди) та внутрішніх (значна частина суспільства не підтримувала Мінські угоди) умов, що призвело до наявності принципових для окремих депутатських фракцій та груп позицій, які ставлять під загрозу голосування за цей законопроєкт необхідної кількості народних депутатів (не менше двох третин (300 голосів) від конституційного складу парламенту) для остаточного прийняття конституційних змін. Для законопроєкту № 2217а ці зміни полягають в тому,що даний акт встановлює, що «особливості здійснення місцевого самоврядування в окремих районах Донецької і Луганської областей визначаються окремим законом», та запроваджує інститут префектів
. Тому, даний законопроєкт 28.09.2019 р відкликаний
.

Ще одним важливим законопроєктом для реформи децентралізації став законопроєкт «Про засади адміністративно-територіального устрою»                  № 8051, який до Верховної Ради України внесено Кабінетом Міністрів України 22.02.2018 р. Він визначав засади адміністративно-територіального устрою України, порядок утворення, ліквідації, встановлення і зміни меж адміністративно-територіальних одиниць. Урегулювання на законодавчому рівні цих питань, на думку профільних асоціацій та експертних установ, є давно назрілим (необхідним, нагальним, пріоритетним). 
Проте, 4 червня 2019 року Верховна Рада України не прийняла цей законопроєкт у першому читанні («за» проголосувало тільки 149 народних депутатів).

Водночас у Висновку Комітету з питань державного будівництва, регіональної політики та місцевого самоврядування від 11.07.2018 вказано, що «Комітет вирішив рекомендувати Верховній Раді України відповідно до пункту 1 частини першої статті 114 Регламенту Верховної Ради України проєкт Закону України про засади адміністративно-територіального устрою України (реєстр. № 8051 від 22.02.2018), внесений Кабінетом Міністрів України, за наслідками розгляду в першому читанні прийняти за основу». Даний законопроєкт 29.08.2019 був також відкликаний
.
Парламентська практика проходження урядових законопроєктів свідчить, що таке тривале зволікання із розглядом законопроєкту № 8051 пов’язане із відсутністю консолідованої позиції коаліції депутатських фракцій (парламентської більшості), що спричинена наявністю в законопроєкті суперечливих та політично вразливих норм. У цьому аспекті варто звернути увагу на наступне.

Відповідно до Висновку Головного науково-експертного управління ВРУ від 18.05.2018 р., «прийняття закону із запропонованим предметом регулювання заслуговує на підтримку, адже це передбачено конституційними нормами і є давно назрілою необхідністю. Разом з тим, за результатами аналізу положень поданого законопроєкту Головне управління вважає за необхідне висловити щодо його змісту наступні зауваження». Зокрема, Висновку Головного науково-експертного управління ВРУ зазначено, що законопроєкт «Про засади адміністративно-територіального устрою» № 8051 містить низку норм, що обмежують суб’єктів права законодавчої ініціативи, якими, відповідно до частини першої статті 93 Конституції України, є Президент України, народні депутати України та Кабінет Міністрів України. Так, у статтях 15 та 16 законопроєкту № 8051 йдеться про те, що проєкти законів «про утворення, реорганізацію та ліквідацію громад», «про перенесення адміністративного центру громади», «про утворення, реорганізацію та ліквідацію районів» вносяться на розгляд Верховної Ради України суб’єктом права законодавчої ініціативи обов’язково разом з висновком Кабінету Міністрів України щодо відповідності його Конституції та законам України. Таким чином, у разі схвалення парламентом цих норм може виникнути ситуація, коли Президент України як суб’єкт права законодавчої ініціативи буде вимушений узгоджувати з Урядом свої законопроєкти (наприклад, «Про утворення нових районів Київської області»). Загалом, наявність цих норм спричинить залежність парламенту схвалювати закони з цих питань від позиції (наявності позитивного висновку) Кабінету Міністрів України
.

Також, відповідно до Висновку Головного науково-експертного управління Верховної Ради України законопроєкт № 8051 у частині процедури утворення, реорганізації, ліквідації адміністративно-територіальних одиниць, населених пунктів, встановлення та зміни їх меж містить низку прогалин та невідповідностей Конституції України. Так, наприклад, відповідно до частини восьмої статті 19 та частини сьомої статті 20 цього законопроєкту, «Верховна Рада Автономної Республіки Крим, обласна рада невідкладно після прийняття рішення про віднесення тимчасового поселення до категорії сіл (населеного пункту до категорії селищ) вносить до Верховної Ради України подання щодо найменування села (селища)» відповідно. Таким чином, у разі схвалення парламентом цих норм, Верховна Рада Автономної Республіки Крим та обласні ради, всупереч частині першій статті 93 Конституції України,стануть суб’єктами права законодавчої ініціативи щодо найменування сіл та селищ
.

У законопроєкті також містяться норми, що у розширює повноваження Верховної Ради України. Конституція України (пункт 29 частини першої статті 85) до повноважень Верховної Ради України віднесла такі питання, як «утворення і ліквідація районів, встановлення і зміна меж районів і міст, віднесення населених пунктів до категорії міст, найменування і перейменування населених пунктів і районів»
. Натомість, законопроєкт                  № 8051 наділяє парламент додатковими повноваженнями щодо, наприклад, прийняття законів «про утворення, реорганізацію та ліквідацію громад» (частина перша – четверта, сьома статті 15) «про перенесення адміністративного центру громади» (частина п’ята – сьома статті 15) «про утворення, реорганізацію та ліквідацію районів» (частина перша – п’ята, сьома, восьма статті 16). Ці повноваження Верховної Ради України, у разі прийняття закону «Про засади адміністративно-територіального устрою», будуть вважатися такими, що не відповідають Основному Закону України. До цього висновку приходимо, проаналізувавши Конституцію України, де визначено, що Верховна Рада України, окрім встановлених статтею 85 Конституції повноважень, «здійснює також інші повноваження, які відповідно до Конституції України віднесені до її відання». Тобто повноваження Верховної Ради України, визначені у Конституції України та змінах до неї, є вичерпними, а їх розширення шляхом прийняття законів не допускається
.
Ще однією нормою, яка очевидно спричиняє зволікання із розглядом законопроєкту № 8051, є визначення поняття «район», що пропонується статтею 8 законопроєкту. Так, район – це адміністративно-територіальна одиниця субрегіонального рівня, яка складається з громад, загальна чисельність населення яких становить не менше ніж 150 тис. жителів. 
Запровадження на практиці такого значення поняття «район», на думку Головного науково-експертного управління Апарату Верховної Ради України,«призведе до скорочення кількості районів в Україні орієнтовно утричі, адже значна кількість районів має чисельність до 150 тис. жителів. Проте, у пояснювальній записці до проєкту не міститься жодних прогнозів щодо соціально-економічних результатів таких кардинальних змін»
. Станом на 01.02.2019р. в Україні налічується 490 районів
 (без районів у містах). Прем’єр-міністр України Володимир Гройсман, представляючи 23 січня 2019 року новий план дій з реформи децентралізації на період до 2020 року, зазначив, що серед нових завдань – затвердити нову територіальну основу країни – 100 спроможних районів
. Саме це положення відображено у презентації Прем’єр-міністра під назвою «Децентралізація: новий етап. Основні завдання на період до 2020 року»
.

У деяких областях України тоді ж розпочалась робота щодо формування нового адміністративно-територіального устрою шляхом розробки та подання відповідних законопроєктів про створення, ліквідацію та зміни меж районів. Проєкт Закону «Про створення, ліквідацію та зміни меж районів Полтавської області» 16.10.2018 року було зареєстровано Верховною Радою України
. Даним законопроєктом передбачається утворити в Полтавській області 4 райони замість 25 існуючих. Подібні законопроєкти внесено до Верховної Ради України щодо формування нового районного рівня Чернігівської, Миколаївської, Сумської, Кіровоградської, Херсонської, Івано-Франківської областей. Так, відповідними законопроєктами в Чернігівській області передбачається утворити 4 райони замість 22 існуючих
, Миколаївській області – 4 райони замість 19 існуючих
, Сумській області – 5 районів замість 18 існуючих
, Кіровоградській області – 3 райони замість 21 існуючого
, Івано-Франківській області – 3 замість 14 існуючих. Проте вказані законопроєкти 29.08.2019 відкликані.
Згідно проєкту Закону «Про ліквідацію, створення та зміну меж районів у Івано-Франківській області»
 повинні були б бути ліквідовані такі райони Івано-Франківської області: Тисменецький, Богородчанський, Галицький, Надвірнянський, Рогатинський, Тлумацький, Коломийський, Верховинський,  Городенківський, Косівський, Снятинський, Калуський, Долинський, Рожнятівський райони та утворюються в Івано-Франківській області райони у складі територіальних громад: Івано-Франківський район (Івано-Франківська міська, Яремчанська міська, Бурштинська міська, територіальні громади, які входили в склад Тисменецького, Богородчанського, Галицького, Надвірнянського, Рогатинського, Тлумацького районів); Коломийський район (Коломийська міська, територіальні громади, які входили в склад Коломийського, Верховинського Городенківського, Косівського, Снятинського районів); Калуський район (Калуська міська, Болехівська міська, територіальні громади, які входили в склад Калуського, Долинського, Рожнятівського районів) «ДОДАТОК А».
23 січня 2019 року Кабінет Міністрів України ініціював перехід до принципово нового етапу реформи децентралізації, який передбачає закріплення вже набутих успіхів і формування спроможних громад, зміну територіального устрою на рівні районів та громад, чітке розмежування повноважень та функцій контролю різних рівнів управління, а також розвиток форм місцевої демократії.

Наступний етап здійснення адміністративно-територіальної реформи можна виокремити після виборів Президента України 31 березня 2019 року  та позачергових виборів народних депутатів України 21 липня 2019 року.

Зі збільшенням кількості ОТГ збільшилась і кількість районів, територія яких повністю або переважно охоплена утвореними ОТГ. Так, станом на 10 листопада 2019 року в Україні територія 24 районів вже була повністю охоплена утвореними ОТГ. В 165 районах територія на 50-99 % охоплена утвореними ОТГ, в 198 районах – на 1-49 %. Однак в 78 районах не утворено жодної ОТГ
 «ДОДАТОК Б». 

Станом на 10 листопада 2019 року Урядом були затверджені 
23 перспективні плани формування територій громад областей
 «ДОДАТОК В». При внесенні змін до перспективних планів формування територіальних громад областей передбачалось враховувати особливості впровадження освітньої, медичної та інших секторальних реформ. На підставі консультацій з представницькими органами місцевого самоврядування територіальних громад міст обласного значення та суміжних сільських, селищних громад, в перспективних планах формування територій громад областей було передбачено можливість приєднання територіальних громад до міст обласного значення. 

24 січня 2020 року у Верховні Раді України зареєстровано «Проєкт Закону про засади адміністративно-територіального устрою України», внесений Кабінетом Міністром України (реєстраційний номер 2804)
. Законопроєкт внесений Кабінетом Міністрів України як суб’єктом права законодавчої ініціативи. Метою проєкту акта є законодавче визначення основних засад адміністративно-територіального устрою України, порядку утворення, ліквідації, встановлення і зміни меж адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів. 

Проєкт акта спрямований на досягнення цілі 10.3 «Українці мають реальну можливість впливати на організацію свого життєвого простору як мешканці спроможних громад» Програми діяльності Кабінету Міністрів України, схваленої Постановою Верховної Ради України від 4 жовтня 2019 р. № 188-ІХ.

Проєктом акта 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 зміна їх меж, віднесення населених пунктів до категорії сіл, селищ, міст, найменування і перейменування населених пунктів, адміністративно-територіальних одиниць;

врегульовуються питання щодо Державного реєстру адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів. 

Однак, цей законопроєкт так і не був внесений на розгляд парламенту.
Для реалізації курсу на децентралізацію, необхідно було в першу чергу внести відповідні зміни до Конституції України, а також сформувати пакет нового законодавства. Наступним кроком має бути внесення зміни до Конституції щодо децентралізації, які необхідні для подальшого просування реформи та її завершення.

Для того, щоб вона була незворотньою потрібні зміни до Конституції. Зауважимо, що ініціювання змін до Конституції України відбувається перманентно, з часу її прийняття. Пропоновані у попередні два десятиліття законопроєкти, чи навіть оновлені варіанти Основного закону держави, містять чимало цікавих і прийнятних новел, однак так і залишались проєктами і, очевидно, нині можуть розглядатись радше як пам’ятки політико-правової думки. Реальні шанси бути втіленими в чинній Конституції України, поза суперечливістю змісту та потреби їх прийняття, мають проєкти, що ініційовані упродовж останнього року. Правові підстави та доцільність їх є різною, проте безперечною – політична вмотивованість.

І вже два рази Президент України В. О. Зеленський подавав законопроект, два рази він відкликався, оскільки є неприйнятними для побудови спроможного місцевого самоврядування. Був шквал критики у суспільстві.

Показово, що вже у перший день роботи новообраної Верховної Ради України Президент України В. О. Зеленський подав сім законопроектів про внесення змін до Конституції України, ще один – у грудні 2019 року. На відміну від попередніх спроб, дані законопроєкти готувалися у закритому режимі, практично без обговорення не тільки в громадянському суспільстві, але й експертному середовищі. Не вирізняється дискусійністю й їх прийняття в першому читанні. Значною мірою це зумовили отриманий владою результат – тільки два законопроєкти будуть реалізовані, три – отримали негативний висновок Конституційного Суду України, один (щодо децентралізації) – відкликаний.

На децентралізацію влади та оновлення конституційного регулювання здійснення місцевого самоврядування і організацію адміністративно-територіального устрою відповідно до вимог Європейської хартії місцевого самоврядування спрямований внесений Президентом України 
В. О. Зеленським ще 13 грудня 2019 року проєкт Закону України «Про внесення змін до Конституції України ( щодо децентралізації влади)» за № 2598
, зокрема, містить більш широке визначення місцевого самоврядування. 
Частину першу статті 140 пропонується викласти у такій редакції «Місцеве самоврядування є правом та спроможністю громади безпосередньо або через органи місцевого самоврядування та їх посадових осіб вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України». 

Крім того, фіксується трирівнева система адміністративно-територіального устрою, заснованого на розумінні оптимальної організації органів самоврядування та виконавчої влади. У цьому політики та експерти і зацікавлені сторони не мають різночитань. Як і в тому, що кожен рівень самоврядування повинен мати свої виконавчі органи і державна вертикаль має бути відділена від самоврядування.
Порівняно з чинною редакцією статті 140 Конституції України таке визначення місцевого самоврядування максимально близько до визначення, наданого (європейською) Хартією місцевого самоврядування тому що передбачає не лише «право», але і «спроможність». 

Запропоноване у статті 132 положення про «субсидірність і повсюдність місцевого самоврядування» означає, що в Україні більше не буде території, яка не перебуватиме в межах певної громади.

Обласні і окружні (зараз – районні) ради зберегли статус (представницьких) органів місцевого самоврядування, які представляють спільні інтереси громад відповідно області і округу (району). До статті 143 Конституції України пропонується внести припис, за яким «Компетенція обласних, окружних рад визначається Конституцією України і законом».
Законопроєктом пропонувалось наділити Верховну Раду України (пункт 29 частини першої статті 85 Конституції України) повноваженнями не лише щодо утворення і ліквідації округів, областей та встановлення і зміни їхніх меж, але й також щодо громад. 

Це означає, що із добровільного способу утворення громад держава на конституційному рівні хоче перейти на добровільно-примусовий. Якщо зміна меж, найменування і перейменування громад та поселень має здійснюватися з урахуванням думки їх мешканців (пропонована частина шоста статті 133 Конституції), то запитувати думку мешканців громади щодо її ліквідації чи утворення нової громади на конституційному рівні не вимагатиметься.

Проте, початковий варіант проєкту викликав шквал критики в суспільстві та європейських політиків і Президент України відправив його на доопрацювання. Оновлений законопроєкт внесено до парламенту 27 грудня, але вже 17 січня 2020 року взагалі відкликаний суб’єктом подання
. 

Стовідсоткове покриття території ОТГ планували завершити навесні 2020 року. Оскільки конституційний законопроєкт був відкликаний, це очевидно, зумовило прийняття Верховною Радою України 16 квітня 2020 року змін до Закону України «Про місцеве самоврядування»
, якими Кабінету Міністрів України надано право приймати рішення щодо визначення адміністративних центрів територіальних громад та територій громад, а також подавати до Верховної Ради України проєкти законодавчих актів щодо утворення і ліквідації районів
. Додатковою підставою стала складність продовження формування спроможних ОТГ на засадах добровільності через запровадження карантину та надзвичайної ситуації на всій території держави.
Неоднозначно сприймається внесена нещодавно нова норма до Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад», за якою «Адміністративним центром об’єднаної територіальної громади визначається населений пункт (село, селище, місто), що має розвинену інфраструктуру і, як правило, розташований найближче до географічного центру території об’єднаної територіальної громади та в якому розміщується представницький орган місцевого самоврядування об’єднаної територіальної громади. (частина друга статті 4)
.
Невизначеність оновлення конституційних норм певною мірою об’єктивує перспективи прийняття, важливих для завершення формування територіальних громад й процесу децентралізації загалом, Законів України «Про засади адміністративно-територіального устрою України», «Про місцевий референдум», оновлення законів про місцеві вибори, про місцеве самоврядування, про місцеві державні адміністрації, необхідних змін до Податкового та Бюджетного кодексів та ін. 

У середині 2020 року Україна отримала новий адміністративно-територіальний устрій. 

17 липня 2020 року Верховна Рада України прийняла постанову про скорочення кількості районів в Україні. Замість 490 районів було створено 136. У середньому у складі кожної області стало по 4-5 районів
. Постанова набрала чинності 19 липня 2020 року. Постановою утворено в Автономній Республіці Крим та областях 136 нових районів: Згідно з Постановою, межі районів встановлюються по зовнішній межі територій сільських, селищних, міських територіальних громад, які входять до складу відповідного району. Постановою ліквідовано всі райони в областях згідно чинним адміністративно-територіальним поділом 9 «ДОДАТОК Г». 
Території районів складаються з сільських, селищних та міських територіальних громад. Київ та Севастополь, а також більшість обласних центрів та деякі великі міста також поділяються на райони у містах. У складі територіальних громад можуть утворюватися старостинські округи, які об'єднують один або декілька населених пунктів (здебільшого сіл або селищ), які не є адміністративними центрами громад.

Згідно з проведеною реформою адіміністративно-територіального устрою Івано-Франківська область нині складається з 62 громад (15 міських, 23 селищних та 24 сільських) і 6 районів (Верховинський площею 3913,1 км² та населенням 30,5 тисяч осіб; Івано-Франківський площею 3913,1 км² та населенням 560,1 тисяч осіб; Калуський площею 3555 км² та населенням 286,5 тисяч осіб; Коломийський площею 2484,5 км² та населенням 279,8 тисяч осіб; Косівський площею 853,7 км² та населенням 85,7 тисяч осіб; Надвірнянський площею 1872 км² та населенням 130,6 тисяч осіб)
 «ДОДАТОК Ґ».

Отже, здійснювана новітня реформа адміністративно-територіального устрою є принципово важливою для завершення процесів децентралізації та впорядкування системи державної влади в Україні. Створена нормативно-правова база дає змогу реалізувати цілі реформи, проте вимагає істотного удосконалення. Насамперед, необхідні зміни слід внести до чинної Конституції України та прийняти низку нормативно-правових актів, спрямованих на оптимізацію механізмів її впровадження. 
3.2. Шляхи та перспективи оптимізації механізмів впровадження адміністративно-територіальної реформи

Однією з нагальних проблем залишається належне нормативно-правове регулювання реформи адміністративно-територіального устрою.
Національним законодавством у сфері адміністративно-територіального устрою не надано визначення терміну «адміністративно-територіальної одиниці».

Залишається чинним у частині, що не суперечить Конституції, Указ Президії Верховної Ради Української РСР «Про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою Української РСР» від 12 березня 
1981 р. № 1654-X
. Станом на 1 лютого 2021 року підготовлений законопроєкт «Про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою України»
, який має замінити Положення про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою Української РСР, затвердженого Указом Президії Верховної Ради Української РСР від 12 березня 1981 року № 1654-X, але він так і не прийнятий. Він законодавчо має врегулювати питання щодо порядку утворення, ліквідації, встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, назв населених пунктів та віднесення їх до певних категорій. Законопроєктом встановлюється трирівнева система адміністративно-територіального устрою України — регіональний рівень (АР Крим і області), субрегіональний рівень (райони), базовий рівень — міста, селища, села та допоміжний рівень — райони в містах. Також передбачене запровадження державної реєстрації адміністративно-територіальних одиниць та територій територіальних громад. Смт у разі прийняття проєкту закону мають перейти до категорії селищ, а існуючі селища — до категорії сіл. Також запропоновано перевести населені пункти Верховина, Голованівськ, Кельменці та Новоайдар до категорії міст.

Комітет з питань організації державної влади, місцевого самоврядування, регіонального розвитку та містобудування 6 жовтня 2021 року розглянув цей законопроєкт і рекомендував його до розгляду на пленарному засіданні Верховної Ради України. При цьому висловлено низку зауважень щодо окремих положень законопроєкту, що мають стати предметом обговорення народними депутатами України.
В основі зазначених проблем лежить невідповідність існуючого стану речей сфери адміністративно-територіального устрою та побудови системи місцевого самоврядування у багатьох регіонах України положенням Конституції України. Вона знаходить своє відображення практично у всіх напрямах діяльності органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб – починаючи від формування місцевих бюджетів, управління майном, соціальними галузями і закінчуючи конфліктами навколо розмежування компетенції. 

Однією з основних причин неефективності діючої системи влади на місцях є неузгодженість окремих норм Конституції України, Закону України 
«Про місцеве самоврядування в Україні» та недосконалість законодавства щодо порядку вирішення питань адміністративно-територіального устрою. 

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 885 селищ міського типу, що не передбачено Конституцією України. 

В Україні відсутнє законодавство, що визначає порядок утворення, реєстрації, перетворення адміністративно-територіальних одиниць, а також населених пунктів. Відтак, це породжує низку проблем, пов’язаних з упорядкуванням назв адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів, їх обліком та своєчасним внесенням змін до первинного реєстру.

Зокрема, значні ускладнення спостерігаються в питаннях найменування і перейменування населених пунктів, обліку населених пунктів та адміністративно-територіальних одиниць. 

У ході реформування територіальної організації публічної влади не варто обмежуватися лише місцевим рівнем. Як свідчить аналіз досвіду східноєвропейських та західноєвропейських країн, така реформа повинна передбачати запровадження самоврядування на рівні району та області. В якості прикладу досить часто рекомендують скористуватися досвідом унітарної Франції, де впроваджено централізовану муніципальну модель. 

Актуальним залишається вирішення питання упорядкування районного рівня управління та чіткого розподілу повноважень між районними органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування територіальних громад пов’язана, перш за все, з вирішенням проблем формування бюджетів районів, в яких новоутворені територіальні громади повністю охоплюють їх територію, та проблемами розподілу спільної власності територіальних громад таких районів.
Можна стверджувати, з утворенням ОТГ, які повністю охоплюють територію певного району, районні ради втрачають джерела для фінансування та повноваження, проте немає правових підстав для припинення їх діяльності. У процесі функціонування територіальні громади стикаються з тим, що на законодавчому рівні чітко не врегульовано розмежування повноважень між районними радами, районними державними адміністраціями та сільськими, селищними, міськими радами територіальними громадами в районах, територія яких переважно або повністю охоплена створеними територіальними громадами Тут функціонують районна державна адміністрація та районна рада із відповідними видатками на їх утримання та виконавчі органи територіальних громад. Розв’язання вищезазначених протиріч щодо повноважень та ресурсів мають значно підвищити ефективність управління в районі.

Підсумовуючи наведене, можна зазначити, в районах, територія яких повністю або переважно охоплена утвореними територіальними громадами виникла ситуація, коли джерела, які формують районний бюджет цих районів, повністю переходять до бюджетів новоутворених територіальних громад. Окрім цього, спільна власність територіальних громад таких районів повністю переходить до комунальної власності територіальних громад.
При формуванні моделей нових укрупнених районів слід було б враховувати також ті територіальні громади, які утворені громадами із суміжних районів. Тому  за основу більш доцільно було б брати не встановлені межі певних районів, а межі ОТГ, які утворені шляхом приєднання територіальних громад з інших районів. Саме тому, передумовою для реформування субрегіонального (районного) рівня має стати завершення роботи над доопрацюванням перспективних планів формування територіальних громад областей та затвердження їх в остаточній редакції. 
В умовах України, на думку В. Малиновського, для ефективного управління на районному рівні створюється районна рада у складі депутатів, обраних у відповідному районі, а також депутатів ради громади міста, які представляють цей район. Формування районних у місті рад здійснюється за тою ж схемою, що й ради громад міст. Районні ради та їх виконавчі органи очолюють голови, які обираються з числа депутатів рад. Районна у місті рада є представницьким органом внутрішньо міської (районної у місті) громади, яка згідно з Конституцією України не виступає самостійним суб’єктом місцевого самоврядування. Обсяг і межі повноважень районних у місті рад та їх виконавчих органів мають визначатися відповідними радами громад міст чи узгодженням із районними у містах радами з урахуванням загальноміських інтересів та колективних потреб жителів відповідних районів у містах
.

На рівні повіту необхідне функціонування органу державної влади з контрольними та координаційними функціями префект  (за французькою моделлю). На базі нинішніх місцевих державних адміністрацій слід сформувати субпрефектури, трансформувавши їх з місцевих органів виконавчої влади загальної компетенції в органи, які б їх здійснювали
: 

а) контрольно-наглядові функції (адміністративний контроль) у межах відповідного повіту за дотриманням органами місцевого самоврядування та їх посадовими особами Конституції та законів України; 

б) координацію діяльності повітових представництв міністерств та інших центральних органів виконавчої влади. 

При цьому, на відміну від Франції, префектури адміністративного центру землі та повіту повинні очолювати різні особи. Субпрефект повіту має бути кар’єрним державним службовцем, який призначається та звільняється з посади Прем’єр-міністром за погодженням з Президентом, але без погодження з керівництвом повіту. Ця посадова особа повинна відповідати таким принциповим умовам, які забезпечують уніфікованість реалізації державної політики на всій території країни: спеціальна підготовка, позапартійність, політична нейтральність; ротаційність, високе матеріальне стимулювання
. 

На рівні повіту слід впровадити повноцінне регіональне самоврядування, що передбачає трансформацію районних рад, які представляють спільні інтереси територіальних громад, у повноцінні органи регіонального самоврядування повіту
. Це включає визнання їх первинними суб’єктами територіальних колективів повітів, котрі повинні мати право на самостійне вирішення питань життя цієї адміністративно-територіальної одиниці і безпосередньо, і через утворені ними органи: повітові ради та підзвіті, підконтрольні й відповідальні перед ними виконавчі органи. 

До повноважень виконавчого комітету повітової ради слід віддати значну частину повноважень нинішніх районних державних адміністрацій. Так, до повноважень повітового самоврядування має належати: 

- технічна інфраструктура: утримання доріг повітового значення, транспортне обслуговування в межах повіту, управління майном повіту, утримання повітових об’єктів та закладів громадського призначення; 

- громадська інфраструктура: освіта (коледжі та професійно-технічні училища, орієнтовані на надання муніципальних послуг, школи-інтернати загального профілю); охорона здоров’я (стаціонарні лікарні широкого профілю, стоматологічні поліклініки, ветеринарна допомога); дозвілля та культура (повітові бібліотеки, музеї, музичні школи, школи естетичного виховання) й охорона культурної спадщини; спорт (спортивні школи) й туризм; соціальна сфера (будинки для престарілих); протидія безробіттю розвиток місцевого ринку праці, охорона прав споживачів; 

- забезпечення громадського порядку (безпека громадян, протипожежна охорона, виконання завдань повітових служб, інспекцій);

- територіальний розвиток й екологія (геодезія, картографія, ведення земельного кадастру, будівельний нагляд, лісництво, охорона навколишнього середовища). 

Можна стверджувати, що впровадження регіонального самоврядування на рівні повіту вимагатиме перегляду способу обрання районних рад, а саме – система пропорційного представництва з відкритими партійними списками (преференціями) у багатомандатних виборчих округах, межі яких збігаються з межами громад, що входять до складу цього повіту. 

Оскільки повітова рада таким чином перетворюється на основний орган публічної влади на цьому рівні, то слід істотно розширити її повноваження, віднести до її компетенції всі питання субрегіонального управління
. 

Повітова рада очолюється головою, який обирається відповідною радою з числа депутатів на період терміну повноважень ради таємним голосуванням. Його повноваження припиняються достроково у випадку підтримки рішення про його відставку двох третіх депутатів від загального складу ради шляхом таємного голосування. 

Повітова рада формує на строк своїх повноважень власний виконавчий орган: виконавчий комітет, управління, відділи й інші створювані радами виконавчі органи. Очолює виконавчий орган голова повітової ради. На цей орган покладається реалізація самоврядних та делегованих повноважень щодо вирішення питань повітового значення. Виконавчий орган підконтрольний та підзвітний відповідній повітовій раді, а з питань здійснення делегованих йому повноважень органом виконавчої влади – також підконтрольний субпрефекту. 

В. Малиновський вважає, що основним завдання трансформації територіальної організації влади на регіональному рівні є запровадження регіонального самоврядування
. На земельному рівні основним завданням інституту регіонального самоврядування є планування соціально-економічного та культурного розвитку регіону, здійснення політики розвитку, зокрема у сферах: 

- технічної інфраструктури (дороги земельного значення і транспорт); 

- соціальної інфраструктури: державна освіта (вищі навчальні заклади І-ІІ рівнів акредитації, школи-інтернати спеціального профілю), охорона здоров’я (спеціалізована медична допомога), культура (бібліотеки, музеї, філармонії, театри) й охорона культурної спадщини, соціальна допомога, планування сім’ї, фізкультура та туризм, охорона прав споживачів, протидія безробіттю, розвиток місцевого ринку праці); 

- громадської безпеки; 

- екологічної безпеки. 

На земельному рівні слід деконцентрувати виконавчу владу, розосередивши повноваження центральних органів виконавчої влади, для чого варто:

1) перетворити обласні ради, які нині представляють спільні інтереси територіальних громад, у повноцінні органи регіонального самоврядування землі. Це включає визнання їх первинними суб’єктами територіальних колективів земель, які повинні мати право на самостійне вирішення питань життя регіону і безпосередньо, і через утворені ними органи: представницькі органи – земельні ради та підзвітні, підконтрольні й відповідальні перед ними виконавчі органи. 

2) на базі обласних державних адміністрацій створити виконавчі органи земельних рад;

3) утворити наглядово-координаційні органи префект орального типу (префектур), які б здійснювали: 

- контрольно-наглядові функції (адміністративний контроль) у межах відповідної землі за дотриманням повітовими і регіональними органами регіонального самоврядування та їх посадовими особами Конституції та законів України;

- координацію діяльності регіональних представництв центральних органів виконавчої влади. 

Низка завдань із надання адміністративних послуг й інспекційних повноважень залишатимуться безпосередньо за державою. Однак, такі повноваження мають здійснювати урядові органи в системі міністерств, а не безпосередньо міністерства. Переважна більшість міністерств (за винятком внутрішніх справ, фінансів та юстиції) не потребуватимуть територіальної мережі власних підрозділів, оскільки основним завданням міністерства є забезпечення діяльності міністра: розробка програм розвитку та проєктів нормативно-правових актів. Найбільшу за кількістю групу органів та за чисельністю державних службовців у системі виконавчої влади повинні складати урядові органи зі своєю територіальною мережею.

За основу національної моделі можна взяти модель представництва держави в регіонах, що функціонує у Франції, де політико-правовий статус префекта, як представника центру, забезпечується такими складниками: чіткий перелік повноважень, процедур, високий професійний рівень, універсальність, а також ротація кожні три роки
. 

Префект повинен отримати вагомі інструменти для своєї діяльності як представника Уряду, що можна досягти шляхом його безпосереднього підпорядкування Прем’єр-міністрові. Поруч з адміністративним контролем за виконанням делегованих повноважень земельна префектура повинна здійснювати контроль за законністю рішень повітових та земельних рад та їх виконавчих органів. До повноважень префекта належать: 

- зупинення дії нормативно-правових актів органів регіонального самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції, законам України та проведення відповідного розслідування; якщо префект вважає, що рішення органу регіонального самоврядування суперечить положенням закону, він пропонує цьому органові скасувати дане рішення, у випадку відмови – звертається до адміністративного суду, який приймає остаточне рішення. 

В. Малиновський також пропонує чітко виписати механізм розпуску органу регіонального самоврядування у випадках свідомого та неодноразового порушення ним Конституції та законів України: 

- якщо орган регіонального самоврядування не здійснив необхідних дій щодо приведення своїх актів до вимог закону, префект звертається до Прем’єр-міністра з поданням щодо припинення діяльності такого органу;

- за поданням Прем’єр-міністра Верховна Рада України припиняє діяльність органу регіонального самоврядування, що порушує законодавство, та призначає позачергові вибори. 

Формуватися земельні ради будуть на основі пропорційної виборчої системи з відкритими партійними списками (преференціями) у багатомандатних виборчих округах, межі яких збігаються з межами повітів, котрі входять до складу цієї землі. Така модель сприяє органічному поєднанню інтересів партійного і територіального представництва, дає змогу персоніфікувати голосування через вибір і між політичними партіями і між особистостями. Така виборча система забезпечить: 

- адекватне представництво в повітових та земельних радах депутатів, які представляють спільні інтереси всіх адміністративно-територіальних одиниць відповідної території;

- реалізацію пасивного виборчого права кожним громадянином (право бути обраним), який має право голосу через самовисування; 

- більш свідомий електоральний вибір через право виборця реально впливати на кінцеві результати; 

- стимулювання розвитку внутрішньопартійної демократії, ретельніший добір кадрів, формування системи партійної відповідальності; 

- адекватне представництво інтересів національних меншин, нечисленних автохтонних народів, забезпечення гендерного паритету.  

Компетенцію земельної ради слід істотно збільшити, передавши їй всі питання регіонального управління, вирішенням більшої частини яких сьогодні займаються обласні державні адміністрації. Голова земельної ради обирається радою із числа депутатів на строк повноважень ради таємним голосуванням та очолює виконавчий орган земельної ради
. 

Ідею запровадження повноцінного районного та регіонального самоврядування підтримує і член Конституційної Асамблеї С. Серьогіна. На її думку необхідність цього кроку визначається тим, що ця форма територіального самоврядування має чимало відмінних від місцевого самоврядування рис: за соціальною сутністю, політико-правовою природою, об’єктом управлінської діяльності, територіальною та предметною підвідомчістю, на що неодноразово наголошувалося у наукових та державно- правових джерелах. Такий підхід в більшій мірі відповідав би і міжнародній практиці
.

Створення районного та регіонального самоврядування вимагатиме зміни суб’єктної системи місцевого самоврядування. Зокрема, запровадження трирівневої системи колективних суб’єктів самоврядування: територіальна громада, об’єднання (союз) територіальних громад (жителі, об’єднані постійним проживанням на території населеного пункту або об’єднання кількох населених пунктів), територіальна спільнота району (жителі, об’єднані постійним проживанням на території населених пунктів певного району) та територіальна спільнота області (жителі, об’єднані постійним проживанням на території населених пунктів певної області). Введення нових рівнів самоврядування, як відзначає С. Серьогіна, вимагатиме чіткого розмежування компетенції між рівнями територіального самоврядування, а також запровадження економічної основи, в якості якої може виступати комунальна власність територіальних спільнот району, області. Це вимагатиме внесення змін до Конституції України, що закріплюють за районною, обласною радою права здійснювати відповідно до закону управління об’єктами комунальної власності територіальних спільнот, вирішення відповідно до закону питання щодо використання природних ресурсів місцевого значення, що перебувають у комунальній власності територіальних спільнот
.

Також слід звузити предмету  взаємодії  державних  адміністрацій  з  органами місцевого самоврядування до контролю за діяльністю останніх, делегування повноважень  у  вдосконаленому  порядку,  а  також  у  формі  здійснення комунікації між органами місцевого самоврядування та центральними органами державної влади
. 

Таким чином вважаємо, що взаємодія  місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування має ґрунтуватися на засадах максимального розведення їхніх функцій. Усі питання, що знаходяться у компетенції місцевого самоврядування та на нинішньому етапі делегуються державним адміністраціям, мають бути передані новоствореним виконавчим органам відповідних рад. За державними адміністраціями мають бути закріплені функції, що належать до компетенції держави.

ВИСНОВКИ
1. Українськими науковцями – юристами і політологами, фахівцями у галузі публічного управління і адміністрування чітко сформульовані основні теоретико-методологічні підходи до розуміння суті територіального й адміністративно-територіального устрою України, що є теоретико-методологічною й концептуального основою даного дослідження. Теоретичне осмислення територіального устрою базується на розумінні його як передбаченої законами територіальної організація держави з метою забезпечення найоптимальнішого вирішення завдань та здійснення функцій суспільства. 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. 

Адміністративно-територіальний устрій визначається як поділ території держави на систему адміністративних одиниць (край, область, провінція, департамент, округ, губернія, земля, воєводство, кантон, волость, повіт, район, громада, місто, село і т. ін.) відповідно до якого утворюється вертикальна структура органів державної влади і управління, а також здійснюються спрямовані процеси централізації або децентралізації.
Наведений аналіз праць науковців підтверджує, що адміністративно-територіальний устрій – це система, що несе певне функціональне навантаження: 1) виступає базою для формування всієї територіальної організації суспільства та його окремих систем; 2) є організаційно-правовою і соціально-економічною основою формування системи територіальної організації влади; 3) забезпечує стабільність держави в умовах виникнення зовнішніх і внутрішніх загроз її територіальній цілісності; 4) слугує надійним і дійовим механізмом забезпечення рівномірного соціально-економічного розвитку території держави.

2. Правове регулювання функціонування адміністративно-територіального устрою забезпечується нормами і приписами чинної Конституції України, окремих законів України та численних підзаконних нормативно-правових актів. Ними визначені засади становлення і розвитку системи територіальної організації держави, визначаються характер та зміст функціонування органів державної влади й самоврядування. 

Однак, жорстке закріплення існуючої системи адміністративно-територіального устрою у Конституції України та складність механізму зміни меж адміністративно-територіальних одиниць, передбачений Земельним кодексом України та Положенням про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою, істотно ускладнює їх оптимізацію (у тому числі через укрупнення) з метою формування дієздатної громади.

3. Наведений ретроспективний огляд ґенези формування територіального устрою українських земель у різні історичні періоди засвідчує, що серед основних етапів його розвитку одним з найбільш продуктивних був період адміністративного поділ українських земель у середні віки й ранньомодерну добу, котрий адміністративно-територіально формувався на основі етнічних регіонів – військово-племінних союзів, з її збалансованим етносоціальним розвитком. Саме тоді, одним із головних критеріїв виступає етнонаціональний фактор визначення адміністративно-територіальних одиниць, урахування якого буде корисним для реформування сучасного територіального устрою України.

4. Становлення адміністративно-територіального устрою незалежної України характеризується певними особливостями, найбільш вагомими з яких є проблеми формування власних державних інститутів, глибока економічна та соціальна трансформація українського суспільства, перманентна політична криза та ін. За цих умов ініційована «згори» адміністративно-територіальна реформа не мала успіху передовсім через відсутність чітко вираженої політичної волі з боку влади, забезпечення її підтримки на масовому рівні, належного теоретико-методологічного й організаційного обґрунтування. Вона ж призвела до існування численних диспропорцій і проблем, що об’єктивувало здійснення новітньої адміністративно-територіальної реформи.
5.  Ефективність впровадження регіонального самоврядування є складовою новітньої адміністративно-територіальної реформи. Завданням трансформації територіальної організації влади на регіональному рівні є запровадження регіонального самоврядування. 

Упродовж останніх семи років в Україні сформоване нормативно-правове поле для об’єднання громад. Ключовими є норми чинної  Конституції України, які визначають засади територіального устрою держави, статус місцевого самоврядування, компетенцію його органів. 
У квітні 2014 року український уряд ухвалив основний документ – Концепцію реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади, а згодом були прийняті законодавчі акти, які надали територіальним громадам не лише повноваження, а й фінансову базу для їхньої реалізації. Закон України “Про добровільне об’єднання територіальних громад” (від 05.02.2015 р.) встановлює право громад на об’єднання, загальний спосіб його здійснення та основні засоби державного стимулювання об’єднавчих процесів. Норми закону відповідають міжнародно-правовим актам – “Європейській хартії місцевого самоврядування” та “Всесвітній декларації місцевого самоврядування” (1985).

Створення районного та регіонального самоврядування передбачає зміни суб’єктної системи місцевого самоврядування. Зокрема, запровадження трирівневої системи колективних суб’єктів самоврядування: територіальна громада, об’єднання (союз) територіальних громад (жителі, об’єднані постійним проживанням на території населеного пункту або об’єднання кількох населених пунктів), територіальна спільнота району (жителі, об’єднані постійним проживанням на території населених пунктів певного району) та територіальна спільнота області (жителі, об’єднані постійним проживанням на території населених пунктів певної області). 
6. Оптимізація механізмів впровадження адміністративно-територіальної реформи  в Україні сприятиме успішному здійсненню реформи місцевого самоврядування та децентралізації влади, реформування територіальних громад як елементів базового рівня територіального управління. Завершення процесу об’єднання територіальних громад має кореспондуватися з формуванням нової системи адміністративно-територіального устрою, реформуванням територіальної організації влади на субрегіональному (районному) рівні, синхронізацією цього процесу 
з впровадженням освітньої, медичної та інших секторальних реформ. Має бути встановлено чіткі й науково обґрунтовані критерії, яким мають відповідати адміністративно-територіальні одиниці всіх рівнів на основі прийняття якісного законодавства щодо нової системи адміністративно-територіального устрою та створення спроможних територіальних громад. Після завершення другого етапу децентралізації необхідно здійснити детальний аудит, і перш ніж перейти до наступного етапу, треба виправити допущені помилки та прорахунки.
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ДОДАТОК А

Проєкт утворення в Івано-Франківській області районів у складі об’єднаних територіальних громад
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