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ВСТУП

Актуальність теми. Стрімкість економічних, інформаційних, науково-технічних, соціальних та інших процесів у сучасному світі зумовлює необхідність перманентної перебудови територіальної структури суспільства. За таких умов територіальному аспекту розвитку суспільства та його інституційного інструменту (держави) має приділятися значно більша увага, ніж це робиться сьогодні, особливо у контексті доктринального осмислення, належного нормативного забезпечення, прогнозування та проектування якісних структурно-функціональних перетворень в Україні. Із реформуванням територіальної організації суспільства та держави тісно пов’язана реформа місцевого державного управління та місцевого самоврядування, без забезпечення ефективності яких адміністративно-територіальна реформа втрачає всякий сенс. 
З огляду на це, сучасний стан законодавства у сфері адміністративно-територіального устрою України, а так само рівень наукової розробки відповідної конституційно-правової проблематики не можна вважати задовільними. Численні недоліки чинного правового матеріалу та необхідність усунення прогалини доктринального осмислення проблем адміністративно-територіального устрою держави у світлі демократичних підходів зумовлюють потребу подальшого наукового аналізу та пошуку, вироблення пропозицій щодо практичного удосконалення чинного адміністративно-територіального устрою незалежної України.

Важливість обраної теми підтверджується і тим, що протягом останніх п’ятнадцяти років вітчизняні науковці провели кілька спеціальних дисертаційних досліджень, присвячених окремим питанням територіального устрою (праці Баранчука В., Ткачука П., Заяць І., Шкабаро В., Росенко М.).

Водночас у згаданих дослідженнях розглядалися або окремі елементи системи адміністративно-територіального устрою, або такий устрій висвітлювався лише у межах загальної проблематики державного устрою чи територіальної організації держави. Між тим існує об’єктивна необхідність здійснити спеціальне дослідження конституційно-правових основ адміністративно-територіального устрою України як самостійного комплексного конституційно-правового явища. В основу такого дослідження слід покласти новітні розробки сучасної науки теорії держави і права, конституційного і муніципального права та інших галузевих юридичних наук. 

Побудова в Україні правової держави вимагає перегляду та удосконалення існуючих підходів до організації адміністративно-територіального устрою України. Адміністративно-територіальний устрій України має вибудовуватися для створення раціональної просторової основи здійснення публічної влади, забезпечувати доступність та якість надання соціальних і адміністративних послуг, відповідати критеріям ефективного використання публічних ресурсів і сталого розвитку території, та щонайважливіше в умовах сьогодення – забезпечувати умови для задоволення публічного інтересу (як прагнення і потреби, як зумовленого загальним змістом об’єктивного і прямо не опосередкованого у суб’єктивному праві простого легітимного (не забороненого законом) дозволу) громадян України жити у суверенній, демократичній, соціальній та правовій державі.

Усе вищевказане обумовлює актуальність і необхідність проведення конституційно-правового дослідження за темою роботи.

Зв'язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Обраний напрям теми загалом відповідає тематиці рекомендованих Національною академією правових наук України пріоритетних напрямів розвитку правової науки на 2011-2015 рр. (постанова загальних зборів від 24 вересня 2010 р. №14-10). Дослідження виконано в рамках бюджетної теми «Доктрина права в правовій системі України: теоретичний і практичний аспекти» (№11БФ042-01), яка досліджується на юридичному факультеті Київського національного університету імені Тараса Шевченка з 1 січня 2011 року по 31 грудня         2015 року, та відповідно до плану науково-дослідної роботи Національної школи суддів України на 2011 р. Тему дисертації затверджено на засіданні Вченої ради юридичного факультету Київського національного університету імені Тараса Шевченка (протокол від 22 березня 2010 р. № 6) та внесено до переліку тем дисертаційних досліджень з проблем держави і права (затверджених НАПрН України у 2010 р.) – реєстраційний номер 204, с. 41. 
Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційного дослідження є з’ясування конституційно-правової моделі адміністративно-територіального устрою України, визначення його особливостей та проблем на сучасному етапі розвитку національної державності.

Для досягнення мети дослідження необхідно вирішити такі задачі:

· дослідити історію становлення адміністративно-територіального устрою України;

· визначити поняття адміністративно-територіального устрою та його співвідношення із суміжними правовими категоріями, з’ясувати принципи такого устрою; 

· розкрити особливості адміністративно-територіального устрою України з позицій його системності та ієрархічності, приділивши окрему увагу дослідженню правової природи Автономної Республіки Крим у складі України;

· проаналізувати чинне законодавство з питань адміністративно-територіального устрою на предмет його колізійності, наявності прогалин, означити перспективи його удосконалення;

· окреслити проблематику адміністративно-територіального устрою України у правових позиціях Конституційного Суду України;

· систематизувати наявні у теорії конституційного права підходи до визначення правовідносин у сфері адміністративно-територіального устрою та запропонувати авторське бачення складу таких відносин;

· сформувати основи конституційно-правової теорії адміністративно-територіальної реформи та розкрити правову складову такої реформи в сучасній Україні у порівняльно-правовому контексті. 
Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що складаються в процесі територіальної організації держави.

Предметом дослідження є конституційно-правові основи адміністративно-територіального устрою України.

Методи дослідження. При підготовці дисертації використаний комплекс філософських, загальнонаукових та спеціально-юридичних методів наукового пізнання. В основу методології дослідження покладено діалектичний метод пізнання, що дає змогу розглянути процеси та явища у їх розвитку та взаємозв’язку. Історичний метод використано при дослідженні адміністративно-територіального устрою українських земель в історичній ретроспективі (розділ 1). Формально-логічний метод та метод аналізу і синтезу використовувалися при дослідженні відповідних доктринальних положень та змісту законодавства, виробленні теоретичних позицій і практичних пропозицій (розділ 2, підрозділ 3.1). Метод порівняльно-правового аналізу – при аналізі положень законодавства у сфері адміністративно-територіального устрою і практики його реалізації в Україні та зарубіжних державах (підрозділи 2.3, 2.4, 3.2). Системно-структурний метод – при дослідженні проблем узгодження положень Конституції України, Земельного кодексу України і Закону «Про місцеве самоврядування в Україні» та  норм Положення про порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою Української РСР (підрозділи 2.3, 3.1). Метод узагальнення – при аналізі теоретичних концепцій адміністративно-територіального устрою України та напрямів його вдосконалення (підрозділи 2.1, 2.2, 2.5, 3.2). 

Загалом же при проведенні дослідження автор керувався системним підходом як спеціально узгодженою та модифікованою для пізнання явища адміністративно-територіального устрою України сукупністю методів (історичного, структурного, функціонального, аналізу, синтезу, моделювання, статистичного).
Теоретична основа дослідження. Автор використовував результати досліджень представників науки конституційного права: Абасова Г., Баранчука В., Батанова О., Борденюка В., Георгіци А., Кичуна В.,      Корнієнка М., Кушніренка О., Магновського І., Малишка М., Мяловицької Н., Павловського Р., Погорілка В., Прилуцького В., Ржевського В., Селіванова А., Страшуна Б., Телешуна С., Тодики Ю., Траніна О., Федоренка В.,     Фрицького О., Чіркіна В., Шаповала В., Шафіра М., Шляхтуна П.; а також представників науки державного (конституційного) права дорадянського періоду: Грибовського В., Жиліна А., Коркунова Н., Корфа С., Мартенса Ф., Нольде Б., Чичеріна Б.

Також було використано відповідні наукові позиції таких вітчизняних та зарубіжних вчених-правників, як: Алєксєєв С., Авакьян С., Баглай М., Баймуратов М., Гердеген М., Заєць О., Зіллер Ж., Кравченко В., Кресіна І., Кутафін О., Марченко М., Матузов М., Машков А., Мелащенко В., Мірошниченко А., Познер Р., Тихомиров Ю.,  Халфина Р. 

Історичною основою дисертації стали праці Батюшкова П., Верменич Я., Владимирського-Буданова М., Головацького Я., Готьє Ю., Грушевського М., Дитятіна І., Дорошенка Д., Крипякевича І., Лащенка Р., Любавського М., Мрочек-Дроздовського П., Неволіна К., Самоквасова Д., Сергеєвича В.,  Станкевича В., Субтельного О., Токвіля А., Толочка П., Яворницького Д. 

Теоретичною основою для висвітлення питань про правову природу актів Конституційного Суду України у сфері адміністративно-територіального устрою України та їх значення стали роботи Євграфова П., Кампа В.,  Козюбри М., Савчина М., Скакун О., Скоморохи В., Стрижака А.,       Тесленко М., Тимченка І., Тихого В., Ткачука П., Христової Г.,     Цимбалістого Т., Шевчука С., Шемшученка Ю., Юзькова Л.

Наукова новизна одержаних результатів зумовлена тим, що дисертація є першим в Україні комплексним дослідженням конституційно-правових основ адміністративно-територіального устрою України. В результаті дослідження здобувач особисто отримав низку нових положень, які виносяться на захист:
вперше:

· сформульовано визначення конституційно-правових принципів адміністративно-територіального устрою України як спеціально-юридичних принципів, що становлять фундаментальні засади, керівні ідеї, в яких втілюється сутність, зміст та політико-адміністративне призначення адміністративно-територіального устрою у державі, які визначають спрямованість і форми конституційно-правового регулювання у зазначеній сфері; відмежовано їх від правових принципів адміністративно-територіального устрою як принципів правосвідомості;
· визначено зміст адміністративно-територіальної реформи як регламентованих нормами права суспільних відносин, що опосередковують зміну конституційно-правових норм та врегульовуваних ними відносин у сфері адміністративно-територіального устрою, у яких зобов’язані суб’єкти (державні органи та посадові особи) взаємодіють із правомочними суб’єктами від громадянського суспільства (територіальними громадами, їх представницькими органами, народом України у цілому) з метою побудови раціональної просторової основи організації публічної влади, забезпечення доступності та якості надання соціальних та адміністративних послуг, ефективного використання публічних ресурсів, сталого розвитку територій, здатності адекватно реагувати на соціальні та економічні виклики;
· виділено у самостійну групу конституційно-правових відносин правовідносини у сфері адміністративно-територіальної реформи, а відповідні їм регулятивні конституційно-правові норми у окремий самостійний інститут конституційного права України;
удосконалено:

· визначення адміністративно-територіального устрою унітарної держави як обумовленого функціями держави і проведеного з урахуванням природно-історичних, економічних, національних, політичних, соціальних, культурних, екологічних та інших особливостей поділу території держави на частини і правового стану, який виникає після утворення адміністративно-територіальних одиниць, на основі якого будується система територіальних громад, органів місцевого самоврядування, органів державної влади і об’єднань громадян (політичних партій, громадських організацій) з метою забезпечення їх практичної діяльності;
· положення теорії про комплексний характер територіальної організації держави і про виділення ряду спеціальних ознак – юридичних властивостей, котрі детермінують особливості статусу Автономної Республіки Крим та виявляються у функціях, окремих принципах і гарантіях автономії, у специфіці адміністративно-територіального устрою республіки, особливому механізмі контролю за відповідністю Конституції Автономної Республіки Крим, правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим і актів Ради міністрів Автономної Республіки Крим Конституції України та законам України, в особливостях взаємодії органів влади із органами місцевого самоврядування в автономії;
· визначення конституційно-правових відносин у сфері адміністративно-територіального устрою України, підходи до виділення їх характерних ознак, видів і складу;
· розуміння змісту основних вимог до реформування системи адміністративно-територіального устрою України; 
дістали подальшого розвитку:
· підхід до вибудовування нової системи територіального устрою на основі принципу наступності територіального розвитку з урахуванням українських державницьких традицій просторової організації, близьких та віддалених історико-юридичних моделей територіального врядування;
· наукове положення, за яким у розвинених державах світу у зв’язку із становленням місцевого самоврядування територіальних колективів (громад), демократизацією засад публічного управління, залученням широких кіл громадськості до вирішення питань загальнодержавного і місцевого значення, утвердженням принципів громадянського суспільства та правової держави адміністративно-територіальний устрій трансформувався у політико-адміністративний територіальний устрій, збагатившись додатковими ознаками політичного, економічного, соціального характеру; 

· характеристика політико-адміністративного територіального устрою унітарної держави як системи адміністративно-територіальних (політико-адміністративних) одиниць, яка в окремих випадках доповнюється автономними утвореннями;
· положення конституційно-правової теорії про населені пункти як адміністративно-територіальні одиниці і як об’єкти містобудування та про необхідність створення нормативного, фінансового підґрунтя і механізму для перетворення селищ міського типу у легалізовані категорії адміністративно-територіальних одиниць, зокрема селища;
·  ідея покладення в основу визначення ієрархічної належності адміністративно-територіальних одиниць України критерію спеціальної правосуб’єктності таких одиниць, а також відповідності їх принципам Європейської системи кодифікації NUTS;
· систематизація правових позицій Конституційного Суду України у сфері адміністративно-територіального устрою України.
Практичне значення одержаних результатів. Результати дослідження можуть бути використані:

· у науково-дослідній діяльності – для подальшого поглиблення знань з питань територіального устрою України, проблем автономії, конституційно-правових відносин у сфері адміністративно-територіального устрою, адміністративно-територіальної реформи;

· у законотворчій діяльності – для удосконалення чинного та створення спеціального законодавства в сфері адміністративно-територіального устрою України;

· у правозастосовній діяльності – для підвищення якісного рівня судової та інших видів юридичної практики, пов’язаної із вирішенням питань адміністративно-територіального устрою України;

· у навчальному процесі – для викладання, підготовки підручників і навчальних посібників з курсів «Конституційне право України», «Проблеми конституційного права України», «Конституційне право зарубіжних країн».
Результати дослідження використовуються у навчальному процесі при проведенні підготовки зі слухачами Національної школи суддів України (акт впровадження від 8 травня 2012 року).

Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійною науковою працею. Основні концептуальні ідеї, теоретичні позиції, висновки і практичні пропозиції, які викладено в дисертації, належать авторові. У статті, опублікованій у співавторстві, особистим внеском здобувача є наукові положення, що стосуються авторського визначення поняття правових позицій Конституційного Суду України, аналізу конкретних актів Суду на предмет вирішення питань адміністративно-територіального устрою України (обсяг – понад 90 % праці).

Апробація результатів дослідження. Дисертацію виконано і обговорено на кафедрі конституційного права юридичного факультету Київського національного університету імені Тараса Шевченка, а також обговорено на кафедрі конституційного та міжнародного права Національної академії внутрішніх справ.
Окремі результати дослідження доповідалися і обговорювалися на науково-практичних конференціях, таких як: «Актуальні питання державотворення в Україні очима молодих учених» (23-24 квітня 2009 р.;      23 квітня 2010 р., м. Київ), «Від громадянського суспільства – до правової держави» (26-27 лютого 2010 р., м. Харків), «Наука і вища освіта»                (22-23 квітня 2010 р., м. Запоріжжя), «Верховенство права та права людини» (7-9 травня 2010 р., м. Київ), «Актуальні проблеми прав людини, держави та правової системи» (14-16 травня 2010 р., м. Львів), «Треті конституційні читання» (28-29 травня 2010 р., м. Харків), «Правові реформи в Україні»      (21 жовтня 2010 р., м. Київ), «Проблеми та стан дотримання захисту прав людини в Україні» (8 грудня 2010 р., м. Київ), «Актуальні питання державотворення в Україні» (21-22 квітня 2011 р., м. Київ), «Демократія у країнах Східної Європи: конституційно-правовий вимір (Тодиківські читання)» (27-28 травня 2011 р., м. Харків), «Адміністративне право України: стан і перспективи розвитку» (23-24 вересня 2011 р., м. Київ), «Державотворення та правотворення в період реформ: питання теорії та практики» (19-20 квітня 2012 р., м. Київ).
Публікації. Результати дослідження знайшли відображення у                    18 публікаціях, з яких сім є науковими статтями, опублікованими у фахових наукових виданнях, визначених Міністерством освіти і науки, молоді та спорту України (з них одна у співавторстві), та 11 – тезах наукових доповідей і повідомлень.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення і нове вирішення наукового завдання, пов’язаного із з’ясуванням конституційно-правової моделі адміністративно-територіального устрою України, визначенням його особливостей та проблем на сучасному етапі розвитку національної державності.

Із висновків проведеного дисертаційного дослідження найбільш загальними і значущими є наступні:

1. Територія держави є її невід’ємною субстанціонально-просторовою ознакою та становить просторове обмеження публічної влади держави і об’єкт її верховного територіального владарювання. Територіальна організація держави охоплює собою адміністративно-територіальний устрій, економічне і спеціальне районування (поділ на виборчі, військові, освітні та інші спеціальні округи).
2. Адміністративно-територіальний устрій українських земель в історичній ретроспективі відображав як національні традиції українців, їх прагнення до створення та утвердження власної державності, так і політичні інтереси та систему управління держав, до складу яких входили означені землі. Різноманіття адміністративно-територіальних одиниць, що існували на теренах сучасної України (землі, волості, воєводства, повіти, полки, сотні, курені, комітати (жупи), дистрикти, губернії, провінції, намісництва, округи, райони, області), значно вплинуло, а подекуди навіть визначальним чином, на сучасний адміністративно-територіальний устрій нашої незалежної держави.
3. Адміністративно-територіальній устрій – це обумовлений функціями держави і проведений з урахуванням природно-історичних, економічних, національних, політичних, соціальних, культурних, екологічних та інших особливостей поділ території держави на частини і правовий стан, який виникає після утворення адміністративно-територіальних одиниць, на основі якого будується система територіальних громад, органів місцевого самоврядування, органів державної влади і об’єднань громадян (політичних партій, громадських організацій) з метою забезпечення їх практичної діяльності.
4. Конституційно-правові відносини у сфері адміністративно-територіального устрою України є окремим видом нормативно закріплених суспільно-політичних відносин, які виникають, змінюються і припиняються з приводу адміністративно-територіальної організації держави та є наслідком діяльності їх суб’єктів або ж незалежно від волі цих суб’єктів виступають результатом стану розподіленості території держави на адміністративно-територіальні одиниці. Зазначені правовідносини займають особливе місце у системі конституційно-правових відносин, оскільки гарантують територіальну неподільність держави, закріплюють єдність територіальних громад і створюють територіальну основу цілісності українського суспільства.
5. Положення статті 133 Конституції України є юридичною підставою для виникнення загальних правовідносин у сфері адміністративно-територіального устрою України, на основі яких виникають конкретні адміністративно-територіальні правовідносини. Об’єктами загальних правовідносин виступають територія України, система адміністративно-територіального устрою та склад України, розподіл повноважень між державою Україна та її окремими адміністративно-територіальними одиницями, влада народу (територіальної громади) і публічна влада у частині удосконалення їх територіальної організації. Об’єктами конкретних правовідносин виступають територія та межі адміністративно-територіальних одиниць, правовий статус цих одиниць, їх адміністративні центри, найменування адміністративно-територіальних одиниць та населених пунктів, їх вулиць, площ тощо. Дії ж уповноважених та зобов’язаних органів у сфері адміністративно-територіального устрою України є втіленням їх функцій та повноважень і розглядаються як елемент змісту адміністративно-територіальних правовідносин.  

6. Ознакою адміністративно-територіальних одиниць є проживання на їх території організованого за територіальним принципом населення. Саме члени територіальних громад наділяють адміністративно-територіальні одиниці рисами політичної організації і зумовлюють їх здатність виступати суб’єктами права. 
7. З позицій теорії конституційно-правових відносин, Автономна Республіка Крим є суб’єктом відносин у сфері адміністративно-територіального устрою України як окреме політико-адміністративне утворення у складі унітарної держави, що має особливий конституційно-правовий статус порівняно із територіальними утвореннями того ж рівня організації публічної влади (області, міста зі спеціальним статусом). 

8. Стан нормативно-правового регулювання адміністративно-територіального устрою України, включаючи процедуру прийняття рішень, характеризується нечіткістю та еклектичністю, а в певних аспектах зарегульованістю. Залишаються невирішеними питання про процедуру утворення і ліквідації сіл, селищ, міст і областей; встановлення і зміни меж, найменування та перейменування областей, Автономної Республіки Крим, встановлення та перенесення їх адміністративних центрів;  утворення та ліквідації, найменування і перейменування районів у містах; обліку існуючих та реєстрації новостворених чи виключення з облікових даних відомостей про області, райони у містах. Верховна Рада України вирішує питання адміністративно-територіального устрою постановами, але, з огляду на їх важливість, зазначені питання повинні вирішуватися законами. 
9. З метою удосконалення правового регулювання питань адміністративно-територіального устрою необхідно невідкладно розробити та прийняти спеціальний закон про адміністративно-територіальний устрій України, pro tanto автором роботи запропоновано його концепцію (Тест проекту концепції Закону «Про адміністративно-територіальний устрій України» викладено у Додатку А до роботи).
10. В умовах недостатнього законодавчого врегулювання питань адміністративно-територіального устрою, важливу роль відіграють правові позиції Конституційного Суду України. Завдяки конструктивній позиції Суду вдалось розв’язати низку наболілих проблем територіальної організації України, чим було забезпечено стабільність та поступовість правової практики у відповідній сфері конституційно-правових відносин. Очевидною залишається потреба у врахуванні практики Конституційного Суду при модернізації законодавства з питань, пов’язаних із адміністративно-територіальним устроєм України.
11.  На сьогодні назріла потреба у здійсненні рішучих кроків у сфері адміністративно-територіальної реформи. Функціональним інструментом перетворень має стати Концепція реформи адміністративно-територіального устрою, яка разом із законом про адміністративно-територіальний устрій і прийнятими на його основі актами створять нормативно-правові, фінансові, організаційні, наукові, кадрові передумови до удосконалення існуючого адміністративно-територіального устрою України. 
12. Основними вимогами до реформування системи адміністративно-територіального устрою України мають стати:
· відсутність на території адміністративно-територіальної одиниці інших одиниць того ж рівня;

· визначення чітких меж кожної адміністративно-територіальної одиниці; 
· повсюдність юрисдикції органів місцевого самоврядування на територіях відповідних адміністративно-територіальних одиниць;
· основою нового адміністративно-територіального устрою України мають бути об’єднані територіальні громади, які утворюються на добровільній основі за законодавчо визначеною процедурою з власними органами самоврядування, в тому числі виконавчими органами рад;

· при визначенні повноважень органів місцевого самоврядування відповідних адміністративно-територіальних одиниць має враховуватися їхня спроможність реалізувати ці повноваження та забезпечуватися достатній рівень фінансування повноважень органів місцевого самоврядування;

· визначення повних та вичерпних повноважень органів місцевого самоврядування у межах їх адміністративно-територіальних одиниць з обов’язковим застосуванням принципу субсидіарності;

· структура суб’єктів публічної влади адміністративно-територіальних одиниць має відзначатися максимальним доступом громадян та юридичних осіб до послуг, що надаються цими суб’єктами;
· створення чіткої системи контролю за діяльністю місцевих суб’єктів публічної влади адміністративно-територіальних одиниць з боку інститутів громадянського суспільства.

13. Перманентність розвитку правовідносин адміністративно-територіального устрою означає, що в суспільстві відбувається безперервний процес реформування як послідовної зміни адміністративно-територіального устрою шляхом реформ. В конкретно-історичних умовах простору та часу адміністративно-територіальна реформа опосередковуватиме перехід суспільства і держави від старих адміністративно-територіальних відносин до якісно нових.
14. Адміністративно-територіальну реформу в Україні необхідно розпочинати з глибинного переосмислення, новації існуючих та формування нових дієвих принципів права у сфері адміністративно-територіального устрою України. Особливу увагу слід приділити врахуванню українських державницьких традицій просторової організації, історико-юридичних моделей територіального врядування. Значний реформаційний потенціал вбачається у якісно оновленому, проте історично зумовленому  розумінні пріоритетів територіальних перетворень на основі принципу наступності територіального розвитку.
15. Виокремлення самостійної групи правовідносин у сфері реформи адміністративно-територіального устрою дає підстави стверджувати про можливість об’єднання відповідних регулятивних конституційно-правових норм у окремий самостійний інститут конституційного права України. Не виключено, що з прийняттям відповідних нормативно-правових актів, згаданий інститут переросте у головний інститут загального конституційно-правового інституту територіальної організації держави (територіального устрою України).
16. Загалом, адміністративно-територіальний устрій виступає з однієї сторони засобом удосконалення конституційної системи, утвердження принципів демократичної, соціальної та правової держави, з іншої – об’єктом реформаційного процесу у рамках оновленої парадигми конституційного ладу України.
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