PAGE  
20

НАЦІОНАЛЬНИЙ АГРАРНИЙ УНІВЕРСИТЕТ

НОВИК Валентина Петрівна

УДК 35: 350.071
АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНИЙ УСТРІЙ: 

ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВИЙ АСПЕКТ
12.00.07– адміністративне право і процес; 

фінансове право; інформаційне право

АВТОРЕФЕРАТ

дисертації на здобуття наукового ступеня

кандидата юридичних наук

КИЇВ – 2008
Дисертацією є рукопис

Робота виконана в Національному аграрному університеті Кабінету Міністрів України
	Науковий керівник -
	доктор юридичних наук, професор, 
заслужений юрист України, 

член-кореспондент АПрН України

НИЖНИК Ніна Романівна,

Інститут законодавства Верховної Ради України, завідувач відділу
моніторингу ефективності законодавства 



	
	

	Офіційні опоненти:
	доктор юридичних наук, професор 

ОСТАПЕНКО Олексій Іванович, 
Львівський державний університет внутрішніх справ, професор кафедри адміністративного права та процесу

	
	

	
	кандидат юридичних наук, доцент 

ЧАБАН Валентин Павлович, 

Київський національний університет внутрішніх справ, заступник начальника кафедри адміністративного права і процесу


	
	


Захист відбудеться  20 червня 2008 р. о 13  годині на засіданні спеціалізо​ваної вченої ради К 26.004.16 у Національному аграрному університеті за адресою: 03041, м. Київ, вул. Героїв Оборони, 15, корп. 3, кімн. 65
З дисертацією можна ознайомитись у бібліотеці Національного аграрного університету за адресою: 03041, м. Київ, вул. Героїв Оборони, 13, корп. 4, кімн. 28

Автореферат розісланий 15 травня 2008 р.

Вчений секретар

спеціалізованої вченої ради

                  

О.  В.  Артеменко
ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ
Актуальність теми. Ефективність функціонування суспільства безпосередньо взаємозв’язана з питаннями адміністративно-територіального устрою як внутрішньої територіальної організації держави з поділом її на відповідні складові частини – адміністративно-територіальні одиниці. На даний час в Україні існує адміністративно-територіальний устрій, що склався ще за часів командно-адміністративної моделі управління, майже 70 років тому. Основним його принципом було “наближення апарату управління та партійного керівництва безпосередньо до населення і суб’єктів господарювання”. Надмірна політизація, класовий підхід не могли не вплинути на вирішення цієї проблеми. 

Сьогодні адміністративно-територіальний устрій не відповідає Конституції України, не враховує повною мірою інтереси місцевого самоврядування, яке розглядається як складова державного управління з підпорядкуванням по вертикалі органам влади вищого рівня. Це знайшло відображення і в класифікації міст за адміністративним статусом (раніше був термін „міста обласного або районного підпорядкування”, сьогодні в законодавстві вживається термін „міста обласного або районного значення”), що призводило до постійного домінування державних інтересів над місцевими. Такий адміністративно-територіальний поділ унеможливлює проведення сучасної державної політики України в регіонах та підвищення потенціалу місцевого самоврядування, ефективне запровадження гарантованих державою соціальних стандартів. 

Через відсутність ґрунтовного наукового бачення процесу удосконалення адміністративно-територіального устрою (одночасно з іншими чинниками) задекларована у 2005 році адміністративно-територіальна реформа не відбулася. Тому дослідження організаційно-правових аспектів адміністративно-територіального устрою має велике як теоретичне, так і практичне значення і є актуальним. Важливість завдання полягає у комплексній науковій оцінці проблем у сфері адміністративно-територіального устрою, визначенні їх реального змісту і впливу на різноманітні процеси та розробленні шляхів удосконалення пов’язаних з цим правових механізмів. Слід більш глибоко опрацювати питання співвідношення адміністративно-територіального устрою з територіальним устроєм держави, який за змістом є ширшим поняттям і має формуватися з урахуванням особливостей територіальної диференціації природного, економічного, соціального потенціалу суспільства, історичних, культурних та інших факторів. Урахування цих та багатьох інших факторів необхідно для забезпечення сталого, демократичного розвитку суспільства, належного задоволення прав та інтересів громадян, ефективного управління в державі, збереження її єдності. 

Актуальним та важливим завданням адміністративного права є розкриття суті складових процесу удосконалення системи адміністративно-територіального устрою, наповнення його новим змістом. Науковий підхід дасть змогу перетворити цей процес на більш конструктивний, виважений, теоретико-орієнтований та збалансований за стадіями, учасниками, термінами і ресурсами.

Осмислення процесу адміністративно-територіального устрою здійснюється на основі положень адміністративного права, теорії та історії державного управління, наукових підходів до дослідження проблем адміністративно-територіального устрою таких вітчизняних учених, як:     В.Б. Авер’янов, О.Ф. Андрійко, Ю.П. Битяк, В.І. Борденюк,                          І.П. Голосніченко, Б.М.Данилишин, А.П.Заєць, Р.А. Калюжний, В.І. Кампо, В.В. Коваленко, О.Л. Копиленко, В.В. Кравченко, В.І. Кравченко,               Н.Р. Нижник, В.І.Нудельман, О.І. Остапенко, С.В. Пєтков, В.Ф. Погорілко,                     М.О. Пухтинський, С.Г. Стеценко, П.М. Ткачук, Ю.М. Тодика, В.П. Чабан, В.О. Шамрай, В.М. Шаповал та інші. 

Питання наукового змісту поняття адміністративно-територіального устрою є найбільш дискусійним за останні десятиліття і в зарубіжній науці. Значна увага приділяється дослідженню вищезазначеної проблеми у наукових виданнях з питань адміністративного права, що вийшли у країнах Європи, зокрема у працях Р. Аграноффа, Ф. Вагенера, Т. Вюртенбергера,     С. Гізевіуса, А. Герна, С. Гунлікса, К. Дейві,  Ж. Зілера, М. Френкеля, Т.Хорвата та інших.

Результати аналізу наукової літератури свідчать, що у вітчизняних дослідженнях проблем адміністративно-територіального устрою здебільшого переважає фрагментарний підхід, який не дає можливості проаналізувати багатоаспектність цього процесу. В багатьох наукових працях спостері​гаються істотні розбіжності у сприйнятті адміністративно-територіального устрою як адміністративно-правової проблеми. В них не повною мірою відображено передумови, сучасні особливості та недостатньо висвітлюються світовий досвід і можливості для проведення реформи адміністративно-територіального устрою, фрагментарно аналізуються фактори, які стримують процеси реформування в Україні. 

Удосконалення адміністративно-територіального устрою як складний і багатогранний процес потребує комплексного аналізу. Потреба у проведенні дослідження організаційно-правових аспектів адміністративно-територіаль​ного устрою  і зумовила вибір теми дисертації. Важливість поставленого в дисертації наукового завдання обумовлюється здійсненням в Україні адміністративної реформи та стратегічним євроінтеграційним курсом держави. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження проведено згідно з Пріоритетними напрямами наукових досліджень Національного агарного університету в межах державної науково-технічної програми „Ринкова трансформація аграрної сфери економіки України” та в контексті проведення в державі адміністративно-правової реформи. Крім того, тема дисертації безпосередньо пов’язана з адміністративно-правовими аспектами наукової теми „Правове забезпечення сталого розвитку аграрного виробництва, безпеки та якості сільськогосподарської продукції” (номер державної реєстрації 0106U004241).

Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є виявлення та науково-теоретичне обґрунтування сутності й особливостей адміністративно-територіального устрою у галузі адміністративного права та надання теоретико-прикладних рекомендацій щодо удосконалення цього процесу виходячи з міжнародного досвіду і реформ, проголошених і здійснюваних в Україні. 

Відповідно до мети дослідження були поставлені такі завдання:
– дослідити теоретико-методологічні напрацювання сучасної науки та законодавчу базу з питань адміністративно-територіального устрою;

–  розкрити процес еволюції адміністративно-територіального устрою в Україні;

– здійснити аналіз та розмежувати зміст таких понять, як „адміністра​тивно-територіальний устрій”, „територіальний устрій”, „адміністративно-те​риторіальна одиниця”, „населений пункт” тощо;

– дослідити сучасний стан адміністративно-територіального устрою України, визначити й теоретично обґрунтувати його переваги та недоліки;

–  визначити правовий статус столиці України та спеціальний статус інших міст;

 – установити основні причини, які не дають змоги територіальним громадам вирішувати проблеми місцевого значення;

– визначити основні тенденції, позитивні й негативні наслідки проведення адміністративно-територіальної реформи в зарубіжних країнах; 

– обґрунтувати шляхи удосконалення адміністративно-територіального устрою України;

– сформулювати практичні рекомендації щодо проведення адміністративно-територіальної реформи в Україні.

Об’єкт дослідження – суспільні відносини, що складаються в умовах створення та функціонування адміністративно-територіального устрою України та його складових.

Предмет дослідження – адміністративно-територіальний устрій України.

Методи дослідження. У процесі виконання дисертаційної роботи застосовано системний метод наукового пізнання, згідно з  яким адміністративно-територіальний устрій та його елементи розглядаються та аналізуються у взаємозв’язку, взаємозалежності та розвитку (розділи 1, 2, 3), логіко-семантичний – для аналізу та поглиблення понятійного апарату (підрозділи 1.2, 2.1, 2.2). Для досягнення встановленої в роботі мети було також використано методи: наукової ідентифікації та порівняльного аналізу – при опрацюванні наукової літератури за темою дослідження (підрозділи 1.1 та 2.3); історико-правовий – для розгляду еволюції адміністративно-територіального устрою України (підрозділ 1.3); моделювання та абстрактно-логічний – для теоретичного узагальнення, визначення сутності, місця і ролі адміністративно-територіального устрою у сфері адміністративного права (розділ 1). 

Шляхом використання методів аналізу наукової думки й системного, структурно-порівняльного аналізу правового моделювання розроблено рекомендації щодо правових і організаційних заходів з підготовки та проведення адміністративно-територіальної реформи (розділ 3).

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертаційна робота є однією з перших в українській юридичній науці робіт, в якій системно, комплексно, з використанням сучасних методів пізнання, урахуванням новітніх досягнень правової науки досліджуються організаційно-правові аспекти адміністративно-територіального устрою. 

У результаті наукового аналізу в дисертаційній роботі
уперше:
– з позицій адміністративного права проведено науковий аналіз системи адміністративно-територіального устрою України і визначені її основні диспропорції;

– установлено основні причини, які не дають змоги територіальним громадам вирішувати проблеми місцевого значення;

– досліджено проблему правового статусу столиці України, спеціального статусу інших міст;

– визначені мета, правова основа, базові завдання, алгоритм проведення реформи адміністративно-територіального устрою в Україні;

– запропоновано концептуальні засади удосконалення системи адміністративно-територіального устрою; 

удосконалено:

– наукові підходи щодо визначення місця і ролі адміністративно-територіального устрою для організації та діяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, проведення виборів тощо; 

– зміст основних понять за темою дисертаційного дослідження, чітко розмежовані поняття „адміністративно-територіальний устрій”, „територіаль​ний устрій”, „адміністративно-територіальна одиниця”, „населений пункт”, що є важливим для процесу удосконалення адміністративно-територіального устрою;

дістали подальшого розвитку: 
– поняття сутності та механізмів реалізації адміністративно-територіальної реформи в Україні;

у новому аспекті проаналізовано:

– правові аспекти процесу еволюції адміністративно-територіального устрою України та визначено основні риси і тенденції його становлення і розвитку;

– зарубіжний досвід удосконалення адміністративно-територіального устрою і можливості його використання в Україні;

– питання організаційних та правових основ діяльності органів державної влади та органів місцевого самоврядування на основі запропонованого адміністративно-територіального поділу.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що основні положення, висновки й рекомендації роботи доведені до рівня конкретних пропозицій. Вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес – викладені у формі, яка дає можливість їх широкого використання:

– у правотворчості – висновки, пропозиції та рекомендації, сформульовані  в дисертації, використані у проектах законів України „Про територіальний устрій України”, „Про місцеве самоврядування громади”, „Про місцеве самоврядування району”, „Про місцеве самоврядування області”, „Про внесення змін до Закону України „Про місцеві державні адміністрації” (довідка про впровадження Міністерства юстиції від 15 березня 2006 р. № 18-45-18246), проектах Концепції удосконалення системи адміністративно-територіального устрою та Концептуальних засадах удосконалення організації влади на місцевому та регіональному рівнях (довідка про впровадження Управління регіональної політики Секретаріату Кабінету Міністрів України від 15 листопада 2007 р. № 39-35/07), проекті Національної стратегії реформування місцевих органів виконавчої влади та системи місцевого самоврядування (довідка про впровадження Фонду сприяння місцевому самоврядуванню від 4 квітня 2006 р.  № 286/01/5-06);

– у правозастосовній діяльності – використання одержаних результатів дасть змогу покращити діяльність органів державної влади та місцевого самоврядування під час прийняття ними рішень у сфері адміністративно-територіального устрою;

– у науково-дослідній сфері – положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальшого розроблення організаційно-правових засад  удосконалення спеціального статусу міст, статусу та повноважень органів місцевого самоврядування, місцевих державних адміністрацій, удосконалення бюджетного, податкового та земельного законодавства, прогнозу соціально-економічних наслідків реформування адміністративно-територіального устрою;

– у навчальному процесі – матеріали дисертації використано при підготовці навчально-методичних матеріалів для проведення занять з магістрами географічного факультету з курсу „Правознавство” та „Управління регіональним розвитком” (акт про впровадження Київського національного університету імені Тараса Шевченка від 17 грудня 2007 р.      № 050/495-30). 
Особистий внесок здобувача. Дисертаційне дослідження виконано здобувачем самостійно, всі сформульовані в ньому положення і висновки обґрунтовано на основі особистих досліджень автора. У дисертації ідеї та розробки, які належать співавторам, не використовувались.

Апробація результатів дисертації. Теоретичні та практичні висновки і положення, які містяться у дисертаційному дослідженні, неодноразово розглядалися на засіданнях робочих груп, утворених Кабінетом Міністрів, на різноманітних конференціях, семінарах, нарадах, зокрема: семінар „Місцеві громади як основа відповідального та ефективного місцевого самоврядування в Україні” (Київ, 2004);  науково-практична конференція за міжнародною участю "Актуальні теоретико-методологічні та організаційно-практичні проблеми державного управління” (Київ, 2004); міжнародна науково-практична конференція „Конструктивна географія: становлення, сучасні досягнення та перспективи розвитку” (Київ, 2006); науково-практична конференція „Регіональна політика  на сучасному етапі державотворення: проблеми децентралізації, ризики та перспективи впровадження” (Одеса, 2006); всеукраїнська наукова конференція „Географічні проблеми розвитку продуктивних сил України” (Київ, 2007). 

Дисертація обговорювалася на засіданнях кафедри адміністративного та фінансового права Національного аграрного університету.

Публікації. Основні наукові результати дисертаційної роботи опубліковано у 15 наукових працях: у 11 статтях, з них 4 опубліковано у наукових фахових виданнях, 4 статті – в інших виданнях, а також у 3 тезах доповідей  у збірниках матеріалів науково-практичних конференцій та у         4 колективних  наукових книгах.
Структура та обсяг дисертації. Структура роботи зумовлена послідовністю у викладенні матеріалу з метою повного висвітлення теми. Складається із вступу, трьох розділів, шість підрозділів, висновків, списку використаних джерел та додатків. Загальний обсяг дисертації становить       232 сторінки, обсяг основного тексту – 198 сторінок. Список наукових джерел складається із 226 найменувань.



ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовується актуальність теми дисертаційного дослідження; ступінь наукової розробки проблеми; наголошується на зв’язок роботи з науковими темами, напрямами досліджень; визначаються мета, завдання, предмет, об’єкт та методи дослідження; характеризуються наукова новизна одержаних результатів, їх наукова і практична значущість; наводяться дані про апробацію результатів дослідження й публікацій за темою.
Перший розділ „Теоретико-методологічні засади удосконалення адміністративно-територіального устрою” присвячено аналізу стану наукового дослідження вітчизняними та зарубіжними вченими системи адміністративно-територіального устрою  як науково-теоретичної проблеми адміністративного права, дослідженню поняття адміністративно-територіального устрою, правового змісту його складових, основних етапів історичного становлення та розвитку адміністративно-територіального устрою. 
У підрозділі 1.1 „Удосконалення системи адміністративно-територіального устрою як науково-теоретична проблема адміністративного права” зазначається, що назрілою потребою є запровадження сучасного наукового підходу до процесу удосконалення адміністративно-територіального устрою для практичного виконання завдань адміністративного права, зокрема завдань, визначених Концепцією реформи українського адміністративного права та Концепцією адміністративної реформи в Україні. 
Результати аналізу спеціальної літератури з проблематики дисертації дали змогу встановити, що порівняно з її розробленістю в зарубіжній науковій літературі, у вітчизняних теоретичних напрацюваннях багато аспектів процесу удосконалення адміністративно-територіального устрою висвітлено недостатньо, зокрема, у галузі адміністративного права досі відсутня сучасна концепція та теорія реформ, які проводяться та передбачається провести в Україні.  
Обґрунтовано тезу про те, що основне завдання удосконалення адміністративно-територіального устрою полягає не в механічному скороченні кількості адміністративно-територіальних одиниць та перекроюванні територій, а в концентрації в одному місці центрів прийняття рішень та встановлення відповідальності за них шляхом децентралізації влади, а також кадрового, фінансового, інформаційного та організаційного забезпечення функціонування адміністративно-територіальних одиниць. В основу удосконалення системи адміністративно-територіального устрою  мають закладатися не лише кількісні показники, які легко можуть бути змінені у разі виникнення сприятливої для цього політичної ситуації, а й концептуальні параметри. 

У підрозділі 1.2 „Поняття адміністративно-територіального устрою” проаналізовані окремі прогалини в законодавстві, зокрема: встановлено відсутність в ньому чіткого визначення понять „територіальний устрій”, „адміністративно-територіальний устрій”, „адміністративно-територіальна одиниця” та „населений пункт”. Доведено, що ці поняття досить часто неправомірно ототожнюються, тісно пов’язані між собою, але не тотожні. 
У результаті проведеного дослідження визначено, що до форм територіального устрою належать: адміністративно-територіальний устрій, спеціальні та вільні економічні зони, території пріоритетного розвитку, зони надзвичайних екологічних ситуацій, категорії земель з чітким визначенням правового режиму кожної з таких категорій, економічне та інші види районування та планування території держави. 
Доведено, що призначенням адміністративно-територіального поділу території держави є забезпечення здійснення виконавчої влади і функціонування місцевого самоврядування, побудова судової влади, забезпечення потреб голосування на виборах і референдумах. Через засоби адміністративно-територіального устрою відбувається наближення влади до населення, створюються можливості для реальної участі громадян в її здійсненні, для реалізації принципу народного суверенітету. Адміністративно-територіальний устрій властивий для переважної більшості держав, виняток становлять лише ті, територія яких за геофізичними параметрами є незначною. В Європі це деякі, так звані держави-карлики (Ватикан, Монако, Сан-Марино).

На основі наукового аналізу чинного законодавства та фактичного стану адміністративно-територіального устрою доведено, що не кожний населений пункт і не лише населений пункт може бути адміністративно-територіальною одиницею, оскільки це поняття, скоріше, економіко-географічне, а один чи кілька населених пунктів з навколишніми зем​лями, що перебувають під юрисдикцією єдиної для них територіальної громади та відповідних органів місцевого самоврядування. 
Підрозділ 1.3 „Еволюція системи адміністративно-територіального устрою в Україні” присвячено дослідженню історичного розвитку системи адміністративно-територіального устрою. Зазначається, що початком територіальної організації українських земель можна вважати розподіл Київської Русі на землі-княжіння. Доведено, що спочатку поділ Русі на землі носив характер адміністративного розподілу на дрібніші одиниці, цілковито залежні від центру. Згодом, землі дедалі більше набували державних атрибутів, перетворюючись з адміністративних одиниць у напівдержави, а то й держави. 
У підрозділі досліджено основні етапи адміністративно-територіального реформування, які відбувалися протягом усього його історичного розвитку. Результати дослідження історичних моделей адміністративно-територіального устрою свідчать, що у контексті сучасних шляхів його удосконалення лише проект нового адміністративно-територіального поділу УНР може мати певне методологічне значення, проте не в аспекті механічного перенесення (такі варіанти взагалі неприйнятні), а в плані визначення загального підходу і концептуальних принципів.   

У другому розділі „Сучасний стан адміністративно-територіального устрою України” проведено  аналіз сучасного стану адміністративно-територіального устрою в Україні та в іноземних державах з метою використання їх позитивного досвіду Україною, а також  досліджено проблему правового статусу столиці України, спеціального статусу інших міст.

У підрозділі 2.1 „Система адміністративно-територіального устрою України: SWOT – аналіз” досліджується сучасний стан адміністративно-територіального устрою України, його переваги та недоліки.

Науковий аналіз чинного законодавства та фактичного стану адміністративно-територіального устрою дав змогу встановити, що існуючий адміністративно-територіальний устрій України склався на рубежі 20-30-х років ХХ століття, коли були ліквідовані старі адміністративно-територіальні одиниці (губернії, повіти і волості). В його основу покладено такі вихідні положення: унітарний державний устрій; трирівнева система адміністративно-територіального устрою; статус Криму як територіальної автономії у складі України; поєднання прямого державного управління на місцях (діяльність місцевих органів виконавчої влади) і місцевого самоврядування. 

Встановлено, що правову основу вирішення питань у сфері адміністративно-територіального устрою в Україні закладено в Конституції України. За результатами аналізу практики її застосування  виявлено ряд невизначеностей та неузгодженостей деяких положень. Доведено, що проблеми адміністративно-територіального устрою негативно впливають на вирішення питань соціально-економічного розвитку, державного управління, забезпечення відповідно до Конституції та законів України гарантій місцевого самоврядування, здійснення передбачених законодавством повноважень органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування, забезпечення наповнення відповідних місцевих бюджетів, фінансове забезпечення надання органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування повноцінних послуг населенню.  
Розв’язати ті чи інші колізії та уникнути неточностей у сфері адміністративно-територіального устрою запропоновано шляхом прийняття відповідного закону. 
У підрозділі 2.2 „Правове регулювання статусу столиці України, спеціального статусу інших міст” розглядаються питання правового регулювання статусу столиці України, спеціального статусу інших міст, вивчено світовий досвід із створення столичного регіону. З’ясовано, що столичні регіони існують у ряді європейських столиць – Лондоні, Парижі, Бухаресті та інших. Столичні регіони належать до складних адміністративно-територіальних утворень, тому важливим є питання щодо визначення понять „столичне місто” і „столичний регіон”.  У роботі ці поняття розмежовано шляхом визначення їх статусу. 

Враховуючи світовий досвід функціонування столичних регіонів, сформульовано концептуальні засади його створення, серед яких основними є:
– межі столичного регіону можуть виходити за межі столичної агломерації і поширюватися на інші адміністративно-територіальні одиниці;
– залежно від концентрації в столиці й столичному регіоні адміністративних, господарських та культурних функцій визначаються шляхи розвитку приміської зони, статусу і режиму землекористування в ній, поширеності тих чи інших видів діяльності, тобто функціональна визначеність цієї зони та окремих її територій. У столиці сконцентровані не лише загальнодержавні адміністративні чи господарські функції, але й не властиві для столичних міст функції центру економічного району, адміністративної області або адміністративного району;

– одним з можливих шляхів оптимізації розвитку столичного регіону може бути об’єднання столичного регіону та його ядра – столиці у вигляді цілісного територіально-функціонального простору. Вихід за адміністративні межі столиці і поширення її впливу на приміську зону може здійснюватися за допомогою формування єдиного бюджету, адміністративного управління, перспективного планування інвестицій.
У підрозділі 2.3 „Адміністративно-територіальний устрій в іноземних державах та використання їх позитивного досвіду Україною”, досліджуючи зарубіжний досвід формування різних систем адміністративно-територіального устрою на прикладі країн Європи та порівнюючи їх з Україною, зроблено висновок, що кожна країна обирає свою систему з урахуванням розмірів території, економічного, демографічного і природно-ресурсного потенціалу, густоти населення, транспортної мережі, історичних й етнічних особливостей тощо. Однак ці моделі з деякими відхиленнями повторюються у багатьох європейських державах, що свідчить про існування загальних принципів та підходів до адміністративно-територіального устрою, які досліджені в дисертаційному дослідженні та можуть бути корисними для України.

Досвід більшості європейських країн свідчить про те, що централізація влади на певному етапі призводить до неефективності та навіть недієздатності системи державного управління. Натомість саме децентралізація влади з сильними інститутами місцевого самоврядування сьогодні є провідною формою державної організації розвинутих країн, яка підтвердила свою економічну  перевагу над централізованою формою державної організації. Зроблено висновок, що для України, з точки зору майбутнього вирішення подібних проблем, надзвичайно важливим є врахування досвіду реформування адміністративно-територіального устрою у країнах Європи. Зокрема, зазначена проблема в іноземних державах вирішувалася в різні часи двома етапами: перший етап – пошук оптимальної моделі забезпечення для всіх громад рівня спроможності не нижче мінімального, визначеного на основі об’єктивного критерію, та становлення спроможних громад; другий етап – власне розвиток спроможних громад та територій. Але тривалість етапів в різних країнах була різною і залежала від багатьох об’єктивних та суб’єктивних факторів. 

        У третьому розділі „Наукові засади удосконалення адміністративно-територіального устрою України” розроблені та запропоновані для використання можливі шляхи удосконалення адміністративно-територіального устрою України. 

У підрозділі 3.1 „Адміністративно-територіальний устрій і територіальна організація публічної влади” досліджуються взаємовідносини місцевих державних адміністрацій та органів місцевого самоврядування. Доведено, що багато спірних питань виникає через дублювання їх повноважень при реалізації чинних Законів України “Про місцеве самоврядування в Україні” (1997 р.) та “Про місцеві державні адміністрації” (1999 р.). Результати дослідження делегованих і власних повноважень органів місцевого самоврядування свідчать, що 52 % повноважень є делегованими. По суті повноваження, визначені як власні самоврядні повноваження і делеговані повноваження органів місцевого самоврядування, є тими самими повноваженнями, які закріплюються за органами виконавчої влади. Як наслідок – конкретного відповідального за здіснення повноважень немає. Це є об’єктивною основою для конкуренції компетенції різних видів органів публічної влади. 
Результати аналізу свідчать, що діюча модель фінансового вирівнювання не дає ніякої фінансової  самостійності органам місцевого самоврядування, які залежать від розрахованого Міністерством фінансів України та місцевими державними адміністраціями обсягу дотації вирівнювання (або обсягу коштів, що спрямовуються до державного бюджету) і не виконує головної функції – надання жителям соціальних послуг на рівні державних соціальних стандартів, незалежно від місця їх проживання.  Видатки місцевих бюджетів на здійснення власних повноважень (видатки, які не враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів) щодо забезпечення життєдіяльності населення плануються за залишковим принципом і не пов’язані з фактичним станом інфраструктури життєзабезпечення.

Результати проведеного аналізу дали змогу авторові запропонувати такі шляхи удосконалення територіальної організації публічної влади: насамперед, на законодавчому рівні чітко визначити предмет відання та повноваження органів місцевого самоврядування низового рівня (село, селище, місто), зокрема виключні, забезпечити ці повноваження необхідною фінансово-матеріальною базою; чітко визначити статус, правові засади функціонування і діяльності   органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, які функціонують на одному територіальному рівні (район, область), що сприятиме уникненню конкуренції їх компетенції, виключити безпідставне втручання одних органів у сферу діяльності інших. 
Процес удосконалення адміністративно-територіального устрою охарактеризовано також як один із чинників становлення і функціонування дієвого та ефективного державного управління і місцевого самоврядування. Обґрунтовано, що без проведення адміністративної реформи в системі територіальної організації влади, реформа адміністративно-територіального устрою України позитивних результатів не дасть. 

У підрозділі 3.2 „Концептуальні засади удосконалення правового регулювання адміністративно-територіального устрою України” запропоновано концептуальні засади удосконалення системи адміністративно-територіального устрою, серед яких основними є: 

– збереження конституційної трирівневої системи адміністративно-територіального устрою країни;
– перегляд статусу громади як суб`єкта місцевого самоврядування первинного рівня. Для застосування принципу територіальності місцевого самоврядування (тобто поширення юрисдикції територіальної громади на всю територію відповідної адміністративно-територіальної одиниці) доцільно наділити органи місцевого самоврядування функціями, які сьогодні визначаються поняттям “державне управління”. 

Обґрунтовано вимоги до громади як адміністративно-територіальної одиниці: громада  не  повинна бути надто великою – населення, яке проживає в її межах, має бути об’єднане спільними інтересами щодо питань, вирішення яких віднесено законом до відання місцевого самоврядування, з іншого боку, ця територія має бути ресурсно забезпечена. Доцільно, щоб кожна громада, яка отримала статус адміністративно-територіальної одиниці, мала прямі бюджетні відносини з державним бюджетом. Якщо на рівні адміністративно-територіальної одиниці здійснюється повне самоврядування, то населені пункти, які не відповідають умовам віднесення їх до адміністративно-територіальних одиниць, можуть мати деякі елементи самоорганізації та повноваження, однак процедура наділення їх ними проводиться не державою, а органами влади адміністративно-територіальних одиниць, складовими яких є ці населені пункти.   

У межах території адміністративно-територіальної одиниці, на думку автора, не може бути кількох громад, які б виступали самостійними суб’єктами права на місцеве самоврядування. Доцільно закріпити в Конституції України норму про визначення громади  первинною ланкою системи адміністративно-територіального устрою (замість села, селища, міста, району в місті, які матимуть статус не адміністративно-територіальної одиниці, а населеного пункту), що стане основою для формування нового адміністративно-територіального устрою України;  


– послідовність модернізації статусу місцевих державних адміністрацій, забезпечення перерозподілу повноважень між ними і виконавчими органами місцевих рад; чіткий розподіл повноважень між місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування на користь останніх, а також розподіл повноважень в системі місцевого самоврядування – для кожного територіального рівня.

У підрозділі запропоновано перелік законодавчих і підзаконних актів, які необхідно розробити та до яких слід внести зміни.
У підрозділі 3.3 „Формування інституційної бази удосконалення адміністративно-територіального устрою України” запропоновано утворити державну комісію з проведення адміністративно-територіальної реформи на рівні Президента України, Уряду та Парламенту, до складу якої включити по 1-2 представники від органів державної влади, органів місцевого самоврядування, асоціацій, громадських організацій, наукових установ областей, районів, міст, селищ та сіл. 

Обґрунтовано, що всю підготовчу роботу з удосконалення адміністративно-територіального устрою слід провести щонайменше двома етапами. На першому етапі основним завданням державної комісії має бути:

– розроблення  концепції адміністративно-територіальної реформи та програми формування адміністративно-територіальних одиниць і розвитку органів публічної влади, а також конституційних та законодавчих  актів з питань проведення адміністративно-територіальної реформи; 

– аналіз та оцінка ресурсного потенціалу сучасного стану адміністративно-територіальних одиниць, розроблення на цій основі механізмів, інструментів та типових моделей адміністративно-територіальних одиниць до рівня спроможних суб’єктів.


На другому етапі одним з основних завдань має бути проведення апробації механізмів, інструментів та типових моделей адміністративно-територіальних одиниць до рівня спроможних суб’єктів на основі оцінки ресурсного потенціалу сучасного стану адміністративно-територіальних одиниць. Перші локальні результати цієї масштабної роботи запропоновано отримати в рамках виконання відповідних окремих паралельно-незалежних пілотних проектів (державних чи недержавних), профінансованих відповідно державою або іноземними донорами. Це дасть змогу створити теоретичну основу для побудови оптимальної моделі ефективної системи публічної влади на базовому рівні (через побудову оптимальних моделей адміністративно-територіального устрою, організації системи спроможних громад та їх органів місцевого самоврядування).
ВИСНОВКИ

У результаті дисертаційного дослідження, виконаного на основі аналізу чинного законодавства України та практики його застосування, теоретичного осмислення ряду наукових праць у різних галузях знань, автором сформульовано ряд висновків, пропозицій та рекомендацій, спрямованих на удосконалення організаційно-правових аспектів адміністративно-територіального устрою.

До основних результатів, одержаних внаслідок проведеного дослідження, віднесено:

1. На основі всебічного аналізу вітчизняних та зарубіжних наукових джерел  за темою дисертаційного дослідження встановлено, що вона потребує ще більшої уваги науковців. Особливо це стосується організаційно-правових аспектів реформування адміністративно-територіального устрою. Досі науковцями досліджувалися окремі питання із зазначеної проблематики й, в основному, тільки на рівні району, міста. Дана робота – це комплексне дослідження еволюції, етапів розвитку, сучасного стану та зарубіжного досвіду адміністративно-територіального устрою, його форм, а також принципів та механізмів його удосконалення, підтвердженням чого є висновок про велику регулюючу роль і значення адміністративно-територіального устрою для всіх сфер суспільства.
2. Науковий внесок автора полягає в чіткому розмежуванні таких, на перший погляд, близьких понять, як „територіальний устрій”, „адміністративно-територіальний устрій”, „адміністративно-територіальна одиниця”, „населений пункт”. Визначено, що формами територіального устрою є адміністративно-територіальний устрій, спеціальні та вільні економічні зони, території пріоритетного розвитку, зони надзвичайних екологічних ситуацій, категорії земель з чітким визначенням правового режиму кожної з таких категорій, економічне та інші види районування та планування території держави. Адміністративно-територіальний устрій є однією з форм територіального устрою держави, відповідно до якого утворюються органи державної влади та органи місцевого самоврядування, вирішуються численні управлінські та інші питання. 

3. Результати аналізу еволюції адміністративно-територіального устрою України свідчать,  що система адміністративно-територіального устрою в минулому формувалася „стихійно” знизу, часто визначаючись характером відносин місцевого самоврядування і власності різних суб’єктів (міст, окремих володарів, династій тощо) на певну територію (в племінних державах, Київській Русі) та періоди свідомого (згори) формування мережі адміністративно-територіальних одиниць на основі певних державних чи національних інтересів. Основи державної політики формування адміністративно-територіального устрою на українських землях почали складатись починаючи з ХV ст. Це була переважно політика метрополій щодо анексованих земель, розміри і конфігурація адміністративно-територіальних одиниць на українських землях у складі інших держав здебільшого визначались їх розмірами та інтересами, вирізняючись непропорційністю і політичною заангажованістю.
 Порівняння структури адміністративно-територіального устрою за різні періоди та їх статистичне узагальнення показує, що адміністративні центри і межі адміністративно-територіальних одиниць змінюються повільніше, ніж сама політико-правова сутність державного управління та адміністративного права. Доведено, що основним фактором змін в державному устрої є політичний аспект, а фактором інерції – система адміністративно-територіальних одиниць. 

4. Аналіз сучасного стану системи адміністративно-територіального устрою України дав змогу визначити і теоретично обґрунтувати її переваги та недоліки, серед яких основними є:
– конституційне закріплення системи адміністративно-територіального устрою;
– законодавча неврегульованість правового статусу адміністративно-територіальних одиниць, процедур вирішення питань у сфері адміністративно-територіального устрою;

– розташування у багатьох випадках на території міст інших міст, а також сіл, селищ як окремих адміністративно-територіальних одиниць (характерно для Автономної Республіки Крим, Луганської та Донецької областей), а також існування населених пунктів, територія яких відокремлена від основної (титульної) території адміністративно-територіальної одиниці вищого рівня, так званих анклав (як приклад можна навести м. Славутич, яке розташоване на території Чернігівської області, а адміністративно підпорядковане Київській області);
– збереження, всупереч статті 133 Конституції України, серед адміністративно-територіальних одиниць таких їх категорій, як селище міського типу, сільрада, а також селищна рада та міська рада.
За результатами аналізу встановлено, що недоліки у системі адміністративно-територіального устрою негативно впливають на вирішення питань соціально-економічного розвитку, державного управління, забезпечення відповідно до Конституції та законів України гарантій місцевого самоврядування тощо. 

5. Дослідивши проблему правового статусу міст із спеціальним статусом    (п. 16 частини першої статті 92 та частина третя статті 133 Конституції України), встановлено, що такий статус можуть мати не тільки Київ і Севастополь, а і Харків, Донецьк, Дніпропетровськ, Одеса та Львів. На основі вивчення зарубіжного досвіду дано визначення Столичного регіону як нового самостійного адміністративно-територіального утворення – до його складу має увійти ряд міст і районів Київської області, визначено концептуальні засади формування Столичного регіону. Доведена необхідність внесення змін до Конституції України в частині конституційного закріплення формування Столичного регіону, уточнення системи його адміністративно-територіального устрою, визначення особливостей організації діяльності місцевих органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування Столичного регіону, законодавчого  врегулювання питань щодо надання статусу міст із спеціальним статусом Севастополю, Харкову, Донецьку, Дніпропетровську, Одесі та Львову, а також  викладення у новій редакції Закону України  “Про столицю України – місто-герой Київ”.
6. Визначено основні тенденції, позитивні й негативні наслідки проведення адміністративно-територіальної реформи в зарубіжних країнах, надано пропозиції щодо використання позитивного досвіду Україною. 

7. Встановлено та визначено основні причини, які не дають змоги територіальним громадам вирішувати проблеми місцевого значення, а саме:

1) на глобальному рівні – нечіткість стратегії розвитку України; часто невиконання нормативно-правових актів; безсистемність законотворчої роботи;

2) на локальному рівні – недосконала бюджетна, податкова та управлінська системи; недосконалий адміністративно-територіальний устрій України; надмірна концентрація повноважень щодо бюджетної та податкової системи на центральному рівні. 

8. На основі наукового аналізу чинного законодавства, теоретичного осмислення численних наукових праць, проектів нормативно-правових актів запропоновано концептуальні засади удосконалення системи адміністративно-територіального устрою. До них належать наукові рекомендації щодо: 

1) збереження конституційної трирівневої системи адміністративно-територіального устрою країни;

2) усунення факту існування у межах території адміністративно-територіальної одиниці кількох територіальних громад, які б виступали самостійними суб’єктами права на місцеве самоврядування; 

3) перегляду статусу територіальної громади як суб`єкта місцевого самоврядування базового рівня;   


4) послідовності модернізації статусу місцевих державних адміністрацій, забезпечення перерозподілу повноважень між ними і виконавчими органами місцевих рад; чіткого розподілу повноважень між місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування, а також розподілу повноважень в системі місцевого самоврядування – для кожного територіального рівня;
5) удосконалення адміністративно-територіального устрою має здійснюватися за принципами:

– забезпечення повсюдності місцевого самоврядування;
– дотримання принципу субсидіарності; 

– рівнодоступності всіх громадян України (незалежно від місця їх проживання) до ресурсів розвитку; 

– створення умов для ефективного надання послуг населенню та для формування фінансово-економічної бази органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування.
9. Доведено, що процес удосконалення адміністративно-територіального устрою повинен супроводжуватися формуванням нової нормативно-правової бази місцевого та регіонального розвитку на всіх рівнях нормативно-правового регулювання – конституційному, законодавчому та підзаконному – на засадах єдиної законодавчої ідеології, що має базуватися на незмінних концептуальних засадах та принципах.

10. Запропоновано органам державної влади практичні рекомендації:

1) з метою проведення адміністративно-територіальної реформи слід утворити державну комісію на рівні Президента України, Уряду та Парламенту, до складу якої включити по 1-2 представники від органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх асоціацій, громадських організацій, наукових установ областей, районів, міст, селищ, сіл та підготувати план заходів з проведення адміністративно-територіальної реформи;

2) передбачити виконання плану заходів з проведення адміністративно-територіальної реформи двома етапами. На першому етапі – розробити і затвердити концепцію адміністративно-територіальної реформи та програму формування адміністративно-територіальних одиниць і розвитку органів публічної влади, розробити і прийняти конституційні та законодавчі  акти з питань проведення адміністративно-територіальної реформи; проаналізувати та оцінити ресурсний потенціал сучасного стану адміністративно-територіальних одиниць, розробити на цій основі механізми, інструменти та типові моделі адміністративно-територіальних одиниць з доведенням до рівня спроможних суб’єктів. На другому етапі має бути проведено апробацію механізмів, інструментів та типових моделей зміни адміністративно-територіальних одиниць;


3) передбачити у Державному бюджеті України на відповідний рік та наступні роки необхідний обсяг субвенцій місцевим бюджетам на проведення адміністративно-територіальної реформи; 

4) Міністерству фінансів України під час формування Державного бюджету України на відповідний рік та наступні роки провести вирівнювання видаткової частини місцевих бюджетів (у частині видатків,  що враховуються при визначенні обсягу міжбюджетних трансфертів) щодо кожної адміністративно-територіальної одиниці всіх рівнів;

5) ввести Державний реєстр адміністративно-територіальних одиниць України та затвердити Порядок його ведення.
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        Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук за спеціальністю 12.00.07– адміністративне право і процес;  фінансове право; інформаційне право. – Національний аграрний університет. – Київ, 2008.
        У дисертації досліджуються основні теоретико-методологічні засади удосконалення адміністративно-територіального устрою, його сучасний стан в Україні та в розвинутих демократичних іноземних країнах, правовий статус міст із спеціальним статусом. Запропоновано визначальні напрями та механізми удосконалення адміністративно-територіального устрою, дано більш чітке визначення основним поняттям щодо теми дослідження. Для удосконалення системи адміністративно-територіального устрою запропоновано здійснити наступні заходи: 1) створити законодавчу базу; 2) утворити державну комісію на рівні Президента України, Уряду та Парламенту з метою проведення адміністративно-територіальної реформи; 3) затвердити і забезпечити реалізацію плану заходів з проведення адміністративно-територіальної реформи, а також передбачити відповідне фінансування робіт. 
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Новик В. П. Административно-территориальное устройство: организационно-правовой аспект. – Рукопись.
Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.07– административное право и процесс;  финансовое право; информационное право. – Национальный аграрный университет. – Киев, 2008.

В диссертации исследуются основные теоретико-методологические основы усовершенствования административно-территориального устройства, его современное состояние в Украине и в развитых демократических зарубежных странах. На основе анализа законодательства и фактического состояния  административно-территориального устройства Украины теоретически обоснованы его преимущества и недостатки, установлены и определены основные причины, которые не позволяют местным органам исполнительной власти и органам местного самоуправления решать проблемы, возникающие на местном уровне.  Исследуются проблемные вопросы городов, имеющих  специальный статус, определено, что такой статус могут иметь не только Киев и Севастополь, но и Харьков, Донецк, Днепропетровск, Одесса и Львов. На основании зарубежного опыта дано определение Столичного региона как нового самостоятельного административно-территориального образования – в его состав предлагается включить города и районы Киевской области, определены концептуальные основы формирования Столичного региона.  

В работе предложены основные направления и механизмы усовершенствования административно-территориального устройства, более четко определены основные понятия, используемые в диссертации. На основании научного анализа законодательства, теоретического восприятия научных трудов, проектов нормативно-правовых актов предложены концептуальные основы  усовершенствования системы административно-территориального устройства. К ним принадлежат, в частности, такие научные выводы и рекомендации: сохранение  конституционной трехступенчатой структуры административно-территориального устройства страны;  устранение факта существования в пределах территории административно-территориальной единицы нескольких территориальных громад, которые выступали бы самостоятельными субъектами права на местное самоуправление; пересмотр статуса территориальной громады как субъекта местного самоуправления базового уровня; последовательности трансформации статуса местных государственных администраций, обеспечение перераспределения полномочий между ними и исполнительными органами местных советов; четкого распределения полномочий между местными органами исполнительной власти и органами местного самоуправления, а также распределение полномочий в системе местного самоуправления – для каждого территориального уровня.
Для усовершенствования системы административно-территориального устройства необходимо предпринять следующие меры: 1) создать законодательную базу; 2) создать государственную комиссию  на уровне Президента Украины, Правительства и Парламента для проведения административно-территориальной реформы; 3) утвердить и обеспечить выполнение плана мероприятий по проведению административно-территориальной реформы, а также предусмотреть  соответствующее финансирование работ. Для создания законодательной базы предложено разработать концепцию административно-территориальной реформы и программу формирования административно-территориальных единиц и развития органов публичной власти, внести изменения в Конституцию Украины, разработать новую редакцию законов о местном самоуправлении, о местных государственных администрациях, о территориальном устройстве, а также внести изменения в избирательное, земельное, бюджетное и налоговое законодательство.
Ключевые слова: административно-территориальное устройство, административно-территориальная единица, административно-территориальная реформа, административное право, местные органы исполнительной власти, местное самоуправление.
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This dissertation research explores the basic theoretical and methodological principles of administrative-territorial system improvement; it’s present-day status in Ukraine and in the developed democratic foreign countries, legal status of cities, having special status.

It was offered the determining directions and mechanisms of administrative-territorial system improvement and it was proposed more clear determination for a basic concept in relation to the subject of research. For the administrative-territorial system improvement it is suggested to accomplish the following legislative enactments: 1) to create a legislative base; 2) to form a state committee on a level of President of Ukraine, Government and Parliament with the purpose of realization of administrative-territorial reform; 3) to confirm and provide realization of administrative-territorial reform and also to foresee the proper financing of works.
Key words: administrative-territorial system, administrative-territorial unit, administrative-territorial reform, administrative law, local organs of executive power, local self-government.
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