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Введение
Общая демократизация политических институтов стояла на повестке дня в ряде постсоветских государств ещё с момента обретения ими независимости. Децентрализация власти является одним из её проявлений. Наделение органов местного самоуправления большими полномочиями и собственными подотчетными им финансовыми средствами помогает не только улучшить положение дел на местах, но и в целом стабилизирует ситуацию в стране, ведь этот фактор помогает снизить уровень центробежных настроений и усложнить работу сепаратистов, что является особо важным для Украины после кризиса 2014 года. 
На фоне желания Украины продолжать своё движение в сторону интеграции в Европейское сообщество демократизация (и децентрализация власти как одно из её проявлений) очень для неё важны. Исполнение Минских соглашений (особенно в части проведения реформы местного самоуправления на территории отдельных районов Донецкой и Луганской областей) всё так же является одной из важнейших задач Украины, которая хочет не только прекратить боевые действия на своей территории, но и нормализовать свои отношения с Европейским союзом, который вот уже много лет пристально наблюдает за ситуацией в этом регионе. Европе требуются реальные доказательства того, что Украина стремится исполнять взятые на себя обязательства. Реформа местной власти необходима и самой Украине. С ней тесно связаны реформы в сфере бюджетной и налоговой политики, что также может способствовать снижению уровня коррупции в стране и прозрачности финансовых операций, связанных с финансированием местных процессов, ведь так население будет прямо видеть, на что идут их налоговые отчисления. 
Именно по этой причине сегодня реформирование органов местного самоуправления в Украине приобретает особую актуальность, в том числе и для научных исследований. 
Интерес представляют ход реформы, её инициаторы, процесс формирования нормативно-правовой базы, а также причины, по которым она признается наиболее успешной из всех реформ Украины после Революции достоинства. 

Объектом данного исследования являются органы местного самоуправления в странах Европы. 
	Предметом данного исследования являются особенности реформы местного самоуправления в Украине 2014 года, ход её проведения и факторы её успеха. 
	Цель работы – определение текущего положения дел в области местного самоуправления в Украине после принятия первых шагов по имплементации положений соответствующей реформы и перспектив их развития. 

	Задачи данной работы:
· определить теоретические основы местного самоуправления, рассмотреть конкретные примеры функционирования органов местного самоуправления в странах Европы;
· определить суть теории субсидиарности и установить, насколько применим этот опыт к Украинским реалиям;
· охарактеризовать реформы местной власти в Украине с момента провозглашения её независимости в 1991 году до 2014 года и установить их эффективность; 
· оценить готовность административно-территориальных единиц к проведению данной реформы и определить предпосылки к её проведению;
· проанализировать ход проведения данной реформы и определить основные факторы её успеха. 

В данной работе использовались следующие научные методы: 
· метод сравнительного анализа. Так как необходимость проведения рассматриваемой реформы проявилась не в 2014 году, а много раньше, автором были рассмотрены те попытки реформирования местного самоуправления, которые уже проводились в Украине в период президентства Л.М. Кравчука, Л.Д. Кучмы, В.А. Ющенко и В.Ф. Януковича, а также выявлены принципиальные отличия реформы П.А. Порошенко и его администрации;
· ивент-анализ. Реформа местного самоуправления в Украине была рассмотрена автором по следующим параметрам: субъект-инициатор (кто инициировал проведение данной реформы), акция (какие конкретные шаги предпринимаются для принятия и реализации данной реформы), субъект-мишень (на какие именно единицы местного самоуправления была направлена эта реформа в первую очередь), дата (временные рамки) и географическая локация;
· анализ документов. Для того, чтобы иметь возможность оперировать конкретными данными, автором был проведен анализ Конституции Украины, Европейской хартии местного самоуправления, а также текста различных нормативно-правовых актов Украины, затрагивающих тему местного самоуправления в стране. 

Источниковую базу составили следующие группы документов:
1. Международные договоры, хартии и другие акты, затрагивающие тему местного самоуправления (например, Европейская хартия местного самоуправления и Международный пакт о гражданских и политических правах);
2.  На национальном уровне представлялись полезными такие законодательные акты, как, например, Закон Украины от 21 мая 1997 года № 280/97-ВР «О местном самоуправлении в Украине» и Закон Украины от 05 февраля 2015 года № 157-VIII «О добровольном объединении территориальных громад»;
3. Важность для исследования представляют и те программные документы, которые определили основные векторы политики Украины в сфере местного самоуправления, а именно Стратегия устойчивого развития «Украина—2020» и Концепция реформирования местного самоуправления и территориальной организации власти на Украине. 
Для формирования комплексного взгляда на данную реформу, автором были рассмотрены труды российских, украинских и ряда зарубежных авторов. 

Структура работы выглядит следующим образом: 
Первая глава представляет собой анализ теоретических основ местного самоуправления, в частности теории децентрализации, субсидиарности, сверхдецентрализации, а также приводится характеристика унитарных государств с сильными муниципалитетами. Кроме того, в ней рассматриваются примеры правовой базы организации их работы в отдельных странах Европы.
Во второй главе представлена характеристика опыта, полученного в ходе предшествующих попыток реформировать систему местного самоуправления, которые проводились в Украине до 2014 года, так как каждая из них старалась по-своему отвечать тем проблемам, которые существовали в Украине в определенное время. 
Третья глава посвящена непосредственно реформе 2014 года, предпосылкам к её проведению, инициаторам и ходу самой реформы, а также основным факторам её успеха.


Глава 1. Теоретические основы местного самоуправления
1.1.  Обзор теоретической базы местного самоуправления и основных подходов к их реализации
На современном этапе местное самоуправление определяется Европейской хартией местного самоуправления как право и способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть публичных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, в соответствии со своей компетенцией и в интересах местного населения[footnoteRef:1]. Таким образом, его можно охарактеризовать как использование гражданами своего права участвовать в процессе принятия решений местного значения с учетом интересов населения, проживающего на определённой территории. Как правило, данное право закреплено в Основном законе государства – его Конституции, отдельные статьи которой определяют степень самостоятельности органов местного самоуправления. Степень их самостоятельности и форма существования зависят от многих факторов, среди которых можно выделить форму административно-территориального устройства государства, форму правления в нём, а также национально-государственные традиции организации публичной власти в той или иной стране. Так например, в небольших по размеру унитарных государствах, таких как, например, Италия и Греция, чаще всего прерогативы данных органов имеют весьма ограниченный характер в силу того, что тяжело отделить местные интересы от государственных[footnoteRef:2], и фокусируются они в основном на благоустройстве территории и проведении культурно-массовых мероприятий местного масштаба. В государствах с монархической формой правления в такие органы могут входить отдельные лица, уполномоченные монархом, так, например в Королевстве Нидерланды председатели Исполнительных комитетов – органов, созданных из состава членов Советов муниципалитетов и провинций, осуществляющих законодательные функции на местном уровне – назначаются монархом[footnoteRef:3].  [1:  Европейская хартия местного самоуправления ETS N 122 (Страсбург, 15 октября 1985 г.). Ст. 3 // Гарант плюс. URL: http://base.garant.ru/2540485/5ac206a89ea76855804609cd950fcaf7/ (дата обращения 22.03.2020)]  [2:  Constitution of the Italian Republic // Senato della Repubblica – 1947. Art. 5. URL: http://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf
(дата обращения: 20.03.2020)]  [3:  Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden. 2018. Hoofdstuk 7. // URL: https://www.denederlandsegrondwet.nl/9353000/1/j4nvih7l3kb91rw_j9vvkl1oucfq6v2/vkwrfdbpvatz/f=/web_119406_grondwet_koninkrijk_nl.pdf (дата обращения: 20.03.2020)] 

К основным направлениям деятельности органов местного управления и самоуправления относят: участие населения в решении местных вопросов и проблем, управление муниципальной собственностью на местах, утверждение и исполнение местного бюджета, защиту прав и интересов местного населения. Высокий уровень развития местного самоуправления в том или ином государстве является свидетельством того, что в этой стране достаточно развито гражданское общество, ведь народ принимает непосредственное участие в управлении этим государством. 
Теоретические основы учения о местном самоуправлении были сформированы ещё в первой половине XIX века. Идея того, что сам народ может обладать властными полномочиями и использовать их посредством органов местной власти в свое время находила отражения в работах французских, российских, английских мыслителей. Теоретическим обоснованием современной теории можно среди прочего считать общепризнанные права и свобод гражданина, в частности право беспрепятственно придерживаться своих мнений[footnoteRef:4] и право принимать участие в ведении государственных дел как непосредственно, так и через посредство свободно выбранных представителей[footnoteRef:5]. Основная же проблема данного явления заключается в том, что несмотря на определённую самостоятельность органов местной власти, так или иначе полномочиями с ними делится само государство, равно как и финансированием, таким образом оставляя за собой возможность осуществлять контроль за их деятельностью. Кроме того, они вынуждены действовать в тех рамках, которые устанавливает национальное законодательство. Среди основных вопросов, касающихся деятельности органов местного самоуправления, выделяют вопрос об особенностях их взаимодействия с государством, о том, что входит в их компетенцию и том, как именно будет организована их работа. Со временем появилось множество теорий, раскрывающих данные вопросы, каждая из которых была сформирована в определённых исторических условиях.  [4:  Международный пакт о гражданских и политических правах. Принят резолюцией 2200 А (XXI) Генеральной Ассамблеи от 16 декабря 1966 года. Ст. 19. URL: https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/pactpol.shtml (дата обращения 20.03.2020)]  [5:  Международный пакт о гражданских и политических правах. Принят резолюцией 2200 А (XXI) Генеральной Ассамблеи от 16 декабря 1966 года. Ст. 25. URL: https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/pactpol.shtml (дата обращения 20.03.2020)] 

Одна из самых ранних теорий происхождения местного самоуправления – теория свободной общины, была сформулирована на стыке XVIII и XIX веков французскими (А. де Токвиль и Ж.-Г. Турэ) и немецкими (О. Лабанд и К. Гербер) правоведами[footnoteRef:6]. Согласно данной теории, община исторически появилась раньше государства[footnoteRef:7], поэтому государство как бы признаёт её существование. Учёные также считали, что избираться такие органы должны непосредственно членами общины, и что в их компетенцию должно входить решение вопросов, связанных с особыми интересами общины, которые по природе своей не являются государственными. Именно для реализации таких интересов община наделялась правом создания специальных органов управления, которые не имели бы статуса государственных.  [6:  Горбатюк, Е.С. Основные теории местного самоуправления: аналитический обзор / Е.С. Горбатюк // Вестник СПбГУ. Серия 6. Политология. Международные отношения. 2015. №1. URL: https://cyberleninka.ru/article/n/osnovnye-teorii-mestnogo-samoupravleniya-analiticheskiy-obzor (дата обращения: 20.03.2020)]  [7:  Лазаревский, Н.И. Самоуправление. Мелкая земельная единица: сборник статей // СПб.: Обществ. польза.
1903. С.7] 

Теория свободной общины развивала мысли Джона Локка и Шарля Монтескьё о принципах разделения властей и фактически к трём основным ветвям власти – исполнительной, законодательной и судебной, добавляла четвертую – муниципальную, которая, однако, была бы в большей степени независима от государства. Фактически данное положение даже нашло свое отражение в Конституции Бельгии 1831 года, которая предоставила достаточно широкие полномочия[footnoteRef:8] органам местной власти (Фламандскому совету, Совету Французского сообщества и Совету Германоязычного сообщества), что было необходимо в условиях отделения Бельгии от Нидерландов в 1830 году.  [8:  Энциклопедический словарь конституционного права. М., 2011; Конституции буржуазных государств Европы. М., 1957] 

Противопоставляется теории свободной общины государственная теория самоуправления. Суть её заключается в том, что органы местного самоуправления занимаются не своими особенными и самобытными вопросами, а теми, что передаются им центральной властью, так как органы эти по сути своей являются органами государственного регулирования. Главным аргументом сторонников данной теории является то, что, во-первых, такие органы работают и вообще существуют на основании закона того или иного государства, и, во-вторых, в их компетенцию входят те вопросы, которые передает им само государство. В странах с развернутыми конституциями зачастую подробно расписано, какие вопросы находятся в ведении центра, а какие могут решаться на местах. Так, например, конституция Швейцарии подробно разграничивает полномочия и ответственности Союза, кантонов и общин. Большинство её статей прямо регламентирует то, в чью зоны ответственности входит та или иная сфера жизни общества. Например, в отношении школьного дела полностью компетентны кантоны[footnoteRef:9], а такие моменты, как, например, гражданская оборона[footnoteRef:10], публичные работы[footnoteRef:11]и другие вопросы государственного масштаба находятся в ведении Союза. Кроме того, одним из важных принципов существования Конфедерации является поддержка и сотрудничество[footnoteRef:12] между кантонами и Союзом.  [9:  Союзная Конституция Швейцарской Конфедерации от 18 апреля 1999 г. Ст. 62 // URL: http://www.concourt.am/armenian/legal_resources/world_constitutions/constit/swiss/swiss--r.htm (дата обращения 22.05.2020)]  [10:  Союзная Конституция Швейцарской Конфедерации от 18 апреля 1999 г. Ст. 61 // URL: http://www.concourt.am/armenian/legal_resources/world_constitutions/constit/swiss/swiss--r.htm (дата обращения 22.05.2020)]  [11:  Союзная Конституция Швейцарской Конфедерации от 18 апреля 1999 г. Ст. 81 // URL: http://www.concourt.am/armenian/legal_resources/world_constitutions/constit/swiss/swiss--r.htm (дата обращения 22.05.2020)]  [12:  Союзная Конституция Швейцарской Конфедерации от 18 апреля 1999 г. Ст. 44 // URL: http://www.concourt.am/armenian/legal_resources/world_constitutions/constit/swiss/swiss--r.htm (дата обращения 22.05.2020)] 

В каждом суверенном государстве местное самоуправление реализовано по-своему. Но если объединить все эти системы по схожим чертам, то исследователи в настоящий момент выделяют две крупные системы: англосаксонскую и континентальную, каждая из которых, в свою очередь, включает в себя множество подгрупп видов организации местного самоуправления. Данная классификация строится в первую очередь на характере взаимоотношений между разными субъектами местного самоуправления в конкретном государстве. При этом рассматриваются как вертикальные, так и горизонтальные отношения между ними. 
Отправной точкой создания англосаксонской модели является континентальная Европа середины XX века. Характерна она для тех стран, которые относятся к одноимённой правовой системе: Соединённого Королевства, США, Канады и др. Она характеризуется в первую очередь высоким уровнем самостоятельности и контроля со стороны населения, а также фактическим отсутствием на местах назначаемых органов государственной власти[footnoteRef:13]. Связано это с тем, что местное самоуправление в странах, объединённых данной системой, формировалось в условии высокого уровня гражданских свобод. Англосаксонской модели свойственно отсутствие прямого (однако не полного, потому что есть государство, значит есть подчинение) подчинения нижестоящих органов власти вышестоящим органам. Эта модель обычно не предусматривает работу в административно-территориальных единицах назначаемых сверху уполномоченных центрального правительства – государственной администрации на местах. Контроль за местной властью осуществляется косвенным путём – через министерства и судебные органы власти, а также с помощью дотаций от государства. Таким образом, основной принцип здесь – «действовать самостоятельно в пределах предоставленных полномочий»[footnoteRef:14]. [13:  Азизова, А. И. Основные модели местного самоуправления / А.И. Азизова // Актуальные проблемы права: материалы VIII Междунар. науч. конф. (г. Казань, декабрь 2019 г.). — Казань: Молодой ученый, 2019. — С.3 URL: https://moluch.ru/conf/law/archive/352/15471/ (дата обращения: 27.03.2020).]  [14:  Либоракина, М.И. Зарубежный опыт организации местного самоуправления / М.И. Либоракина // Полития. 2003. N4. С.225] 

Континентальная или, как её ещё называют, романо-германская система формировалась на базе римского права. В свою очередь её приняли многие страны континентальной Европы, включая Россию, а также страны Ближнего Востока, франкоязычной Африки и Латинской Америки (хотя некоторые исследователи полагают, что странам Латинской Америки присуща своя иберийская модель). Отличительной чертой данной системы является то, что в таких государствах, как правило, центр назначает своих представителей на местах (представителей государственной администрации), соответственно можно увидеть элементы как выборности, так и назначаемости данных органов[footnoteRef:15]. Администрация осуществляет контроль за деятельностью местных органов власти, напрямую управляет муниципальным образованием или координирует его деятельность. Органы местного самоуправления в странах данной системы самостоятельно управляют муниципальной собственностью, формируют, утверждают и исполняют локальный бюджет, устанавливают местные налоги и сборы, осуществляют охрану общественного порядка, а также решают иные вопросы местного значения. Органы местного самоуправления могут наделяться законом отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству.  [15:  Либоракина, М.И. Зарубежный опыт организации местного самоуправления / М.И. Либоракина // Полития. 2003. №4. С.226] 

Одним из примеров стран, принявших континентальную модель организации работы органов местного самоуправления, является Россия. В Российской Федерации местное самоуправление признается и гарантируется статьёй 12 главы 1 Конституции РФ, что делает его одной из основ конституционного строя России[footnoteRef:16]. Там же указано, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Кроме того, статья 3 прямо указывает на то, что народ, среди прочего, может осуществлять свою власть через органы МСУ[footnoteRef:17]. Порядок формирования, компетенции, а также порядок работы таких органов регламентируется главой 8 Конституции РФ[footnoteRef:18], отдельным Федеральным законом[footnoteRef:19], Конституциями Республик, уставами, законами и другими НПА, принятыми субъектами РФ. Несмотря на проведение серии муниципальных реформ (в частности, появление соответствующего ФЗ и внесение в него нескольких правок), местное самоуправление как самостоятельная отрасль в России развито не очень сильно, и оно часто не пользуется большой популярностью. В наибольшей степени на это влияет такой фактор как небольшое финансирование, которого часто не хватает даже с учетом помощи государства и того, что у органов местной власти есть свои источники дохода[footnoteRef:20], что часто приводит к невозможности реализовать многие инициативы, а также контролировать процесс исполнения уже принятых решений. [16:  Конституция Российской Федерации от 12.12.1993 г. (в ред. от 30.12.2014 г.) // Российская газета. 1993. 25 декабря. Ст. 12]  [17:  Конституция Российской Федерации от 12.12.1993 г. (в ред. от 30.12.2014 г.) // Российская газета. 1993. 25 декабря. Ст. 3]  [18:  Конституция Российской Федерации от 12.12.1993 г. (в ред. от 30.12.2014 г.) // Российская газета. 1993. 25 декабря. Ст. 130-133]  [19:  Федеральный закон от 06.10.2003 №131-ФЗ (ред. от 27.12.2019) «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» // Собрание законодательства Российской Федерации. - 2003. №40]  [20:  Экономическая основа местного самоуправления // Карелия официальная. Официальный интернет портал Республики Карелия. URL: http://old.gov.karelia.ru/Karelia/1399/24.html (дата обращения 21.03.202] 


1.2.  Характеристика теорий субсидиарности и децентрализации на примере государств современной Европы
 Несмотря на то, что принцип субсидиарности в современном понимании оформился только в 20 веке, сами идеи отнюдь не новы. Идея того, что низшие слои общества должны иметь возможность самостоятельно решать собственные проблемы и только при отсутствии такой возможности обращаться к вышестоящим органам власти[footnoteRef:21], появлялась ещё в трудах Аристотеля и Фомы Аквинского.  [21:  Aristotle. The Politics and the Constitution of Athens. Chapter 9. URL: https://oll.libertyfund.org/titles/aristotle-constitution-of-athens (дата обращения 28.03.2020)] 

Впервые непосредственно принцип субсидиарности был сформулирован в XIX веке и изначально, будучи закреплённым в энциклике Папы Льва XIII Rerum Novarum[footnoteRef:22] и направленным, соответственно, всем епископам Римско-Католической церкви, он стал одной из составных частей католической социальной доктрины. В церковном праве под субсидиарностью понимается обязанность правительства брать на себя только те инициативы, которые превышают возможности самостоятельных действий отдельных личностей или социальных групп[footnoteRef:23]. Многие Папы в дальнейшем обращались к данной теме. Уже в 1931 году Папа Пий XI в своей энциклике Quadragesimo Anno, которая была посвящена сорокалетней годовщине выхода Rerum Novarum писал о необходимости улучшить социальный порядок на основе принципа субсидиарности, а также отмечал, что «функция субсидиарности делает общество в целом сильнее и счастливее»[footnoteRef:24]. [22:  Leo XIII. Rerum Novarum. Encyclicals. 1891. URL: http://www.vatican.va/content/leo-xiii/en/encyclicals/documents/hf_l-xiii_enc_15051891_rerum-novarum.html (дата обращения 28.03.2020)]  [23:  Жбанков, В.А. Субсидиарность как свойство правовой системы / В.А. Жбанков // Вестник Университета имени О.Е. Кутафина. 2015. №5. URL: https://cyberleninka.ru/article/n/subsidiarnost-kak-svoystvo-pravovoy-sistemy (дата обращения: 28.03.2020).]  [24:  Pius XI. Quadragesimo Anno. Vatican, May 15, 1931 // URL: http://www.vatican.va/content/pius-xi/en/encyclicals/documents/hf_p-xi_enc_19310515_quadragesimo-anno.html (дата обращения 28.03.2020)] 

Со временем данные идеи были восприняты и светскими политиками. Статья 5 Договора об учреждении Европейского сообщества гласит, что «в областях, которые не подпадают под исключительную компетенцию Сообщества, Сообщество действует в соответствии с принципом субсидиарности, если и поскольку цели предполагаемого действия не могут быть достигнуты в достаточной мере государствами-членами»[footnoteRef:25]. Таким образом, данный Договор предписывает выстраивать механизм управления обществом как бы «снизу вверх», оставляя проблемы локального уровня, которые муниципальные органы власти способны решить своими силами, исключительно в их ведении, и только в том случае, если это не представляется возможным, передавать решение таких проблем «выше» – на региональный, государственный или наднациональный (в случае с Европейским союзом) уровень. В рамках данной концепции каждый вышестоящий уровень является по сути субсидиарным (то есть вспомогательным) для соответствующего нижестоящего.  Из этого следует, что каждый раз, когда те или иные институты ЕС считают нужным вмешаться в деятельность локальных органов разных стран, они должны обосновать, почему по их мнению то или иное государство-участник не может самостоятельно справиться с определённой задачей в рамках достижения целей, поставленных Договором об учреждении ЕС (за исключением тех вопросов, которые находятся в исключительном ведении Союза).  [25:  Договор, учреждающий Европейское Сообщество (Рим, 25 марта 1957 г.) (консолидированный текст с учетом Ниццcких изменений) (с изменениями от 16 апреля 2003 г.) // URL: https://eulaw.edu.ru/dogovor-ob-uchrezhdenii-evropejskogo-soobshhestva-v-redaktsii-nitstskogo-dogovora/ (дата обращения 28.03.2020)] 

Окончательно приверженность Европейского сообщества данному принципу была отражена в финальном тексте договора о Европейском Союзе. Акцент на данном принципе во многом делался для того, чтобы убедить противников создания ЕС в том, что «наднационализация» Союза, а также дальнейшая централизация не произойдет, ведь в ином случае процесс интеграции был бы остановлен[footnoteRef:26]. Ввиду принципиальной важности описанного принципа, его суть была подробно изложена в ряде европейских документов – Протоколе о применении принципов субсидиарности и пропорциональности, Бирмингемской декларации 1992 года, а также Заключении Эдинбургской сессии Европейского совета от 11-12 декабря 1992 года, Европейской хартии местного самоуправления. Таким образом, данный принцип важен для Европейского Союза как такового по двум основным причинам: во-первых, он позволяет европейским институтам концентрироваться на общеевропейских вопросах и проблемах, а во-вторых, предотвращает излишнее вмешательство органов ЕС в дела его членов.  [26:  Гомцян С.В. Динамика развития принципа субсидиарности в Европейском союзе / С.В. Гомцян // Вестник международных организаций: образование, наука, новая экономика. 2007. №6. С. 57. URL: https://cyberleninka.ru/article/n/dinamika-razvitiya-printsipa-subsidiarnosti-v-evropeyskom-soyuze (дата обращения: 28.03.2020).] 

Что касается применения данного принципа на более локальном уровне, каждое государство по-своему развило то видение субсидиарности, которое предусмотрено Европейской хартией. Зачастую данный термин не употребляется прямо в Конституциях (или иных нормативно-правовых актах) отдельных государств, однако же сама идея всё равно присутствует в них. Так, например, текущее законодательство РФ формально соответствует духу Хартии, о чём уже говорилось ранее. 
Одним из примеров наиболее полной имплементации положений данной теории в национальное законодательство является Швейцарская Конфедерация. Швейцария, согласно её Конституции, является симметричным децентрализованным федеративным государством[footnoteRef:27] (де-факто можно отметить незначительную асимметричность ввиду наличия бывших полукантонов, которые имеют меньшее представительство в Совете кантонов и на референдумах имеют всего половину кантонального голоса). По административно-территориальному устройству страна делится на три уровня: кантональный, окружной и общинный (или муниципальный)[footnoteRef:28]. Статья 3 Конституции Швейцарии гласит, что кантоны суверенны и могут осуществлять все права, которые не переданы Центру[footnoteRef:29]. Каждый кантон Швейцарии имеет свою кантональную Конституцию, не противоречащую Союзной, и делится на округа, в которых вся полнота законодательной власти принадлежит самим жителям данного округа. Осуществлять её они могут посредством проведения различных выборов и референдумов по возникающим вопросам. Округа в свою очередь делится на общины. На этом уровне законодательная власть может реализовываться в виде Собрания общины, состоящего из всех граждан муниципалитета, или выражаться в участии граждан в выборах и референдумах. Исполнительные органы общин — общинные советы, состоящие из общинного президента и общинных советников, избираемые общинными собраниями или городские советы, состоящие из городских президентов и городских советников, избираемые общинными советами. Так каждый из уровней самостоятельно решает отведённые ему вопросы, а Федеральный Совет, согласно Конституции, вмешивается в его дела только в определённых случаях (например если в кантоне нарушается или подвергается угрозе конституционный строй, а соответствующий кантон сам или с помощью других кантонов не может защититься[footnoteRef:30]).  [27:  Конституция Швейцарской Конфедерации от 10.04.1999 г. Глава 1 части 3 // URL: https://worldconstitutions.ru/?p=135 (дата обращения 28.03.2020)]  [28:  Там же]  [29:  Конституция Швейцарской Конфедерации от 10.04.1999 г. Ст.3. URL: https://worldconstitutions.ru/?p=135 (дата обращения 28.03.2020)]  [30:  Конституция Швейцарской Конфедерации от 10.04.1999 г. Ст. 52. URL: https://worldconstitutions.ru/?p=135 (дата обращения 28.03.2020)] 

Швейцарская конституция достаточно подробно расписывает распределение компетенций между федеральным, кантональным и окружным уровнями. В ведении федерального центра находятся такие фундаментальные вопросы, как вопросы внешней политики, гражданского и уголовного права, организации армии, гражданской обороны, социальной политики, транспорта, спорта и политики в области финансов. 	К сфере компетенций кантонов относятся вопросы здравоохранения, культуры, отношений между церковью и Союзом, организации территории и полицейского контроля. Администрации окружного уровня занимаются вопросами местного образования и судопроизводства. В сферу деятельности общин входят коммунальные услуги, дороги местного значения, школы, местные налоги, учёт населения, служба местной полиции и здравоохранение. Таким образом мы видим чёткое разграничение полномочий, где каждому уровню отдаётся право самостоятельно решить вопросы местного характера, и где каждый вышестоящий уровень вмешивается только при особых условиях в силу субсидиарности своего положения. 
Другим примером применения данного принципа, а также образцом сверхдецентрализованного государства является Федеративная Республика Германия. ФРГ подобно Швейцарии является симметричной децентрализованной федерацией[footnoteRef:31]. Она делится на три уровня: земли, районы (крейсы) и города, и коммуны. В Германии местное управление называется коммунальным самоуправлением. Осуществляется оно на уровне округов и общин. Традиция самоуправления в этой стране возникла ещё во время возникновения вольных городов в XII - XIII веках. Конституция Германии закрепляет право общин на самоуправление и создание выборных органов для реализации этого права. Они могут самостоятельно регулировать отношения местного масштаба[footnoteRef:32]. Существует два основных принципа функционирования органов местного самоуправления: [31:  Конституция Федеративной Республики Германия от 25.05.1949 г. Ст. 20 // URL: https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/englisch_gg.html#p0111 (дата обращения 28.03.2020)]  [32:  Там же] 

1.	Бургомистр избирается населением и возглавляет выборный совет общины. Он является председателем всех комитетов совета, главой местной администрации и представителем общины.
2.	Основные полномочия сосредоточены в руках совета общины, полномочия бургомистра – представительские.
Общины решают местные вопросы. Они имеют возможность собирать местные налоги с населения: на землю и предпринимательскую деятельность, а также получают перечисления от федеральных налогов. Такая степень финансовой самостоятельности органов местной власти является отражением высокого уровня их самостоятельности. 
Важным также представляется тот факт, что статья 23 Конституции ФРГ прямо закрепляет принцип субсидиарности в отношениях Германии с Европейским Союзом. 
Однако данные явления присущи не только государствам с федеративным устройством. Существует также ряд унитарных государств с сильными муниципалитетами. Примером тому может послужить Швеция. Несмотря на то, что Швеция является унитарным государством, муниципалитеты в ней традиционно обладают весьма значительными полномочиями при решении вопросов местного уровня. Первая статья Конституции Швеции (Основы государственного строя) гласит, что правление в стране осуществляется «посредством коммунального самоуправления»[footnoteRef:33]. Правовой статус органов местного самоуправления Швеции закреплён в Акте о форме правления 1974 года, являющимся составной части Конституции, и в отдельных законах, принятых в 1990-2000 годах.  [33:  Конституция Королевства Швеция от 27 февраля 1974 г. Ст.1 // URL: https://worldconstitutions.ru/?p=161 (дата обращения 28.03.2020)] 

Система административно-территориального устройства в Швеции состоит из 3 уровней: национального, регионального (лёны) и местного (коммуны)[footnoteRef:34]. В силу особенностей шведской модели управления государством, хотя роль центральных органов всё равно присутствует, сама по себе система муниципального управления характеризуется сочетанием сильной автономности местных органов власти и контроля из центра (посредством участия ставленников Короля на местах – губернаторов). Вопросы, решающиеся на местном уровне, весьма разнообразны, и важно то, что такие фундаментальные вопросы, как сбор налогов (для выполнения задач коммунального уровня), жилищное строительство, вопросы здравоохранения и среднее образование находятся в руках руководства коммун[footnoteRef:35].   [34:  Local Government in Sweden – organization, activities and finance // Regerinskansliet. Ministry of Finance of Sweden. URL: https://www.vannas.se/default.aspx?di=2056 (дата обращения 28.03.2020)]  [35:  Конституция Королевства Швеция от 27 февраля 1974 г. Ст.7 // URL: https://worldconstitutions.ru/?p=161 (дата обращения 28.03.2020)
] 

Таким образом, Швеция является хорошим примером распределения властных полномочий между центром и регионами в рамках унитарного государства. Её опыт мог бы быть отчасти полезен для Украины, которая также является унитарным государством.

Глава 2. Система местного самоуправление в Украине в 1990-2014 годы
2.1. Характеристика местного самоуправления в Украине в период президентства Л.М. Кравчука и Л.Д. Кучмы
В годы существования Советского союза вопроса об отдельных органах местного самоуправления по сути не стояло. Даже там, где существовали свои Советы, отмечалась их фактическая недееспособность, ведь а) у них отсутствовала материально-финансовая база, б) они не обладали самостоятельностью в принятии властных решений, в) зачастую являлись органами диктатуры пролетариата на местах.  
Первая реальная попытка изменить данную ситуацию и возродить местное самоуправление на уровне Украинской ССР состоялась в 1990 году, когда прошли выборы депутатов Верховной Рады Украинской ССР и местных Советов народных депутатов. Несмотря на допуск к выборам демократических кандидатов, роль Коммунистической партии Украины всё ещё была очень высока. В каждой области, районе, городе существовал свой надзорный партийный орган – обком, райком и горком соответственно. 
Именно в первые годы существования современного Украинского государства можно наблюдать, пожалуй, наиболее интенсивный и противоречивый процесс формирования законодательной базы местного самоуправления из всех постсоветских государств. Несмотря на желание власти проводить какие-либо реформы в этой сфере, дальнейшая их реализация осложнялась тем фактом, что всё ещё действовали акты СССР как по линии административно-территориального устройства, так и бюджетной политики, которые существенно нарушали права органов местного самоуправления и тормозили его потенциальное развитие в силу того, что советская система не предполагала разграничения полномочий центра и потенциальных органов власти на местах.
Провозгласив свою независимость[footnoteRef:36], Украина в территориальном плане стала преемницей УССР[footnoteRef:37], что означало, в частности, сохранение административно-территориального устройства бывшей союзной республики. Таким образом, страна была, в соответствии с Конституцией УССР, поделена на Крымскую АССР, которая в 1992 году была переименована в Республику Крым, а в 1994 в Автономную Республику Крым, города с особым статусом – Киев и Севастополь и 24 области.  [36:  Постанова Верховноï Ради Украïньскоï РСР «Про проголошення незалежності України» № 1427-XII от 24 серпня 1991 р. // Відомості Верховної Ради України (ВВР). – 1991. № 38. – С.502]  [37:  Закон УкраÏни №1543-XII от 12 вересня 1991 року «Про правонаступництво України» // Відомості Верховної Рады Украïни. – 1991.  №46. – Ст. 6] 

Кроме того, был принят новый закон о местном и региональном самоуправлении, который определил местное самоуправление как «территориальную самоорганизацию граждан для самостоятельного решения непосредственно или через органы, которые они выбирают, всех вопросов местной жизни в пределах Конституции Украины, законов Украины и собственной финансово-экономической базы»[footnoteRef:38]. Территориальную основу местного самоуправления составляли сельсоветы, поселки и города[footnoteRef:39]. Органами местного самоуправления являлись сельские, поселковые, городские Советы народных депутатов[footnoteRef:40], которые обладали собственными бюджетами, независимыми от бюджета Украины (кроме Киевского и Севастопольского городских Советов, так как эти города имели особый статус)[footnoteRef:41]. Именно с принятия этого закона можно отсчитывать историю развития местного самоуправления в Украине в современном понимании. По сути, это первая попытка трансформировать местные советы в полноценные органы местного самоуправления. Именно этот закон впервые определил принципы, на которых осуществлялось местное и региональное управление, среди которых можно выделить народовластие, экономическую самостоятельность и оптимальную децентрализацию[footnoteRef:42]. Таким образом, на тот момент местное самоуправление определялось как независимое (в пределах своих полномочий) и способное осуществлять эти полномочия на местном уровне. Однако же, до запрета деятельности коммунистической партии на территории Украины[footnoteRef:43] можно было говорить о том, что местные и региональные советы все ещё имели двойственный характер, так как они сочетали в себе работу органов местного самоуправления и органов центральной власти.  [38:  Закон Украинской ССР № 533-XII от 07 декабря 1990 г. «О местных Советах народных депутатов Украинской ССР и местном самоуправлении» // Відомості Верховної Рады УССР – 1991. № 2. – Ст. 1]  [39:  Там же]  [40:  Там же]  [41:  Закон Украинской ССР № 533-XII от 07 декабря 1990 г. «О местных Советах народных депутатов Украинской ССР и местном самоуправлении» // Відомості Верховної Рады УССР – 1991. № 2. – Ст. 10]  [42:  Закон Украинской ССР № 533-XII от 07 декабря 1990 г. «О местных Советах народных депутатов Украинской ССР и местном самоуправлении» // Відомості Верховної Рады УССР – 1991. № 2. – Ст. 3]  [43:  Указ Президiï Верховноï Ради Украïни № 1468-XII от 30 серпня 1991 р. «Про заборону діяльності Компартії України» // Відомості Верховної Ради України – 1991. № 44. – Ст. 595 ] 

Уже в 1992 году было принято два закона, чьё действия прямо отражалось на зарождающемся украинском местном самоуправлении. Вплоть до 1992 года фактически вся полнота власти в Украине принадлежала Верховной Раде. Отражалось это и на деятельности местных Советов, которые напрямую подчинялась Раде. Ситуация начала меняться почти сразу после избрания президентом Л.М. Кравчука. В феврале 1992 года вступил в силу Закон Украины № 2113-XII от 14.02.1992 г. «О внесении изменений и дополнений в Конституцию (Основной закон) Украины», согласно которому президент Украины получал широкие полномочия в сфере деятельности органов исполнительной власти[footnoteRef:44]. Так президент получал контроль над формированием Кабинета министров Украины (правительства), так и над его деятельностью, а значит и над органами местного самоуправления. Кроме того, в конце марта был принят Закон № 2234-XII от 6 марта 1992 года «О местных Советах народных депутатов и местном и региональном самоуправлении», согласно которому местное и региональное самоуправление было провозглашено основой демократического устройства в Украине[footnoteRef:45]. Также был создан институт представителей президента, фактически позволявший президенту контролировать действия органов местного самоуправления, так как данным представителям передавалась большая часть полномочий областных и районных советов, таким образом превращая их в исключительно представительские органы. Кроме того, такие представители не могли тесно взаимодействовать с Правительством, подконтрольны они были Администрации Президента, которая не могла обеспечить полноценного сотрудничества между местными муниципальными администрациями и Кабинетом министров. Попытка Л.М. Кравчука взять под свой контроль реальное управление регионами было воспринято левыми и либерально-националистическими силами крайне негативно[footnoteRef:46]. В результате данного противостояния президент вынужден был отказаться от института представителей.  [44:  Закон Украïни № 2113-XII вiд 14 лютого 1992 р. «Про внесення змін і доповнень до Конституції (Основного Закону) України» // Відомості Верховної Ради України – 1992. № 20. – Ст. 271]  [45:  Закон Украïни № 2234-XII вiд 26 березня 1992 р. «Про місцеві Ради народних депутатів та місцеве і регіональне самоврядування» // Відомості Верховної Ради України – 1992. № 28. – Ст. 387]  [46:  Гущин, А.В., Левченков, А.С., Косован, Е.А. / Украина в 1992 – 2016 гг. / А.В. Гущин, А.С. Левченко, Е.А. Косован // Труды Института постсоветских и межрегиональных исследований. Выпуск 1: Украинистика / под ред. Е.И.Пивовара [и др.]. – М.:  РГГУ, 2018. С. 196] 

В конце 1993 года на Донбассе началась забастовка шахтёров. Спровоцирована она была во многом серьезным экономическим кризисом, который настиг Украину после выхода из состава СССР. Сильнее всего эта ситуация ударила по промышленному Востоку Украины, который был ориентирован на всесоюзный рынок. Помимо крушения выстроенной за десятилетия в составе Союза системы, сказывался и огромный объем кредитных эмиссий. Совокупность разных факторов привела к гиперинфляции, попытка её преодолеть в 1992 году вызвала лишь ещё больший рост цен[footnoteRef:47]. Всё это, а также кризис в отношениях с Россией из-за серьёзного долга Украины перед «Газпромом», сказывалось на популярности правительства (за период президентства Л.М. Кравчука сменилось четыре созыва), Верховной Рады и самого президента. Итогом сложной внутриполитической ситуации стала добровольная отставка Л.М. Кравчука и его согласие на досрочные выборы.  [47:  Филимонова, Е.Л., Коваленко, Д. Гиперинфляция в Украине в начале девяностых / Е.Л. Филимонова, Д. Коваленко // Вісник ПДАБА. – 2011. №6-7. URL: https://cyberleninka.ru/article/n/giperinflyatsiya-v-ukraine-v-nachale-devyanostyh (дата обращения: 30.05.2020)] 

Во втором туре досрочных президентских выборов 1994 года победу одержал Л.Д. Кучма, пользовавшийся большой популярностью на Востоке страны. В первый президентский срок Л.Д. Кучмы принимается новая Конституция Украины, которая также очерчивает новые границы ответственности органов местного самоуправления: согласно Конституции 1996 года, органы местного самоуправления могут решать вопросы местного значения, они не входят в систему органов государственной власти, но подчеркивается, что специальным законом они могут наделяться особыми полномочиями (с выделением дополнительных средств) для осуществления государственной политики[footnoteRef:48]. Однако, раздел Конституции, посвящённый местному самоуправлению, не был детально проработан[footnoteRef:49], что приводило к неоднозначному пониманию сущности таких органов и определению их бюджета.  [48:  Конституция Украины от 28 июня 1996 г. // Ведомости Верховной Рады Украины – 1996. № 30. Ст. 141]  [49:  Реформа не для Европы, а для украинцев // Крымские известия – 29 августа 2012. URL: http://politika-crimea.ru/k/536-konstantinov-vladimir-andreevich-dose/36122-reforma-ne-dlya-evropy-a-dlya-ukraintsev (дата обращения 17.05.2020)] 

Весной 1997 года принимается Закон Украины № №280/97-ВР от 21 мая 1997 года «О местном самоуправлении в Украине». Он дополнил соответствующий раздел Конституции и определил систему и гарантии местного самоуправления в Украине, принципы организации и деятельности, правового статуса и ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления[footnoteRef:50]. Именно он остаётся (с соответствующими правками и дополнениями) одним из документов, на которых базируется местное самоуправление в Украине вплоть до настоящего момента. Однако, одним из негативных последствий принятия данного закона стало то, что он вводит единую систему местного самоуправления в стране, таким образом, не давая территориальной громаде фактического выбора в том, что касается предпочтительной для них формы власти.  [50:  Закон Украины № №280/97-ВР от 21 мая 1997 г. «О местном самоуправлении в Украине» // IАС Консультант. URL: http://consultant.parus.ua/?doc=004JSFFFFA (дата обращения 17.05.2020)] 

Кроме того, в 1997 году Верховной Радой был принят Закон «Об административно-территориальном устройстве Украины», но, несмотря на принятие многих правок, внесённых президентом, преодолеть вето, наложенное им, так и не удалось, так как президент считал, что данный законопроект не помог бы преодолеть те административно-территориальные проблемы, которые к тому моменту назрели в Украине. 
Именно при Л.Д. Кучме Украина ратифицирует Европейскую хартию местного самоуправления 1985 года, приверженность которой Украина сохраняет и сегодня, ориентируясь на неё в процессе реформирования системы местного самоуправления. 
Несмотря на ряд принятых мер, на деле ситуация хорошо описывалась выражением «недостаточно денег – недостаточно демократии». На фоне острого дефицита бюджета, о котором уже говорилось выше, органы местного самоуправления не могли нормально исполнять свои функции и, de-facto, постоянно «обивали пороги» Киевской администрации в поисках средств. 
Во время своего второго президентского срока Л.Д. Кучмы также проводились попытки реформировать систему местного самоуправления, ведь, по словам президента, существовавшая на тот момент система не только не шла на пользу самой Украине, но и тормозила интеграцию страны в европейское сообщество[footnoteRef:51]. Так в 2004 году был принят Закон № 2222-IV от 8 декабря 2004 года «О внесении изменений в Конституцию Украины», который включал в себя правки по вопросу местного самоуправления. Однако, данный законопроект принимался в течение одной, а не двух парламентских сессий, что противоречило Конституции Украины[footnoteRef:52] и являлось нарушением, на основании которого в 2010 году Закон был признан неконституционным.  [51:  Реформа административно-территориального устройства Украины: что предлагает Кучма // Корреспондент.net – 26 сентября 2003. URL: https://korrespondent.net/ukraine/politics/79815-reforma-administrativno-territorialnogo-ustrojstva-ukrainy-chto-predlagaet-kuchma (дата обращения 15.03.2020)]  [52:  Грецкий, И.В. Конституционная реформа в Украине / И.В. Грецкий // Современная Европа. – 2012. № 4. – С. 47] 

Таким образом, реформы в сфере децентрализации власти того времени, безусловно, заложили фундамент местного самоуправления в Украине как такового. Однако же, учитывая тот факт, что фактически никакой целостной концепции реформирования системы не было, раз за разом проводился лишь её «косметический ремонт». Кроме того, в условиях перехода от командной экономики к рыночной и, как следствие, глубокого экономического кризиса, который удалось обуздать только к 1996 году, ещё не было необходимых политико-экономических ресурсов для столь скорого проведения реформ такого рода. 

2.2. Характеристика местного самоуправления в Украине в период президентства В.А. Ющенко и В.Ф. Януковича
	Указом президента № 706/2005 от 26 апреля 2005 года «О Национальном совете по вопросам государственного управления и местного самоуправления» для повышения эффективности политики в сфере местного самоуправления и регионального развития, при президенте Украины был создан совещательный орган – Национальный совет, который бы смог разработать комплексный проект по реформированию административно-территориального устройства, местного самоуправления и бюджетной политики, а также координации этих реформ между собой[footnoteRef:53]. Год спустя Указом президента Украины № 340/2006 от 3 мая 2006 года данный совет был переименован в Национальный совет по вопросам государственного управления и местного самоуправления, также было утверждено Положение о Национальном совете. Среди основных задач Национального совета были указаны разработка и внесение предложений по «комплексному проведению административной реформы, в частности реформирования системы органов исполнительной власти, государственной службы, службы в органах местного самоуправления, административно-территориальной реформы и реформы местного самоуправления», что расширяет круг обязанностей Совета, равно как и круг сфер, нуждавшихся в реформировании.  [53:  Указ Президента Украïни № 706/2005 вiд 26 квiтня 2005 р. «Про Національну раду з питань державного управління та місцевого самоврядування» / URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/706/2005 (дата обращения 25.05.2020)] 

	21 июля 2006 Постановлением Кабинета Министров была утверждена Государственная стратегия регионального развития на период до 2015 года. Реализация данной Стратегии предусматривала проведение ряда реформ, в частности административно-территориальной, бюджетной и налоговой, для формирования финансово-экономической основы жизни и работы органов местного самоуправления в территориальных громадах в 2009-2015 годах[footnoteRef:54]. Кроме того, в данной стратегии приводилась аналитика того, как соотносится Украина с рядом стран Запада по ряду показателей (ВВП на душу населения, половозрастной состав населения, уровень безработицы и другое), а также анализ положения дел в различных регионах Украины, и шаги, которые надо предпринять, чтобы улучшить ситуацию в стране до европейских стандартов.  [54:  Постанова Кабінету Міністрів № 1001 вiд 21 липня 2006 р. «Про затвердження Державної стратегії регіонального розвитку на період до 2015 року» // URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1001-2006-%D0%BF#Text (дата обращения 25.05.2020)] 

	В 2007 году Партия регионов заявила о своей готовности внести в Верховную Раду свой проект поправок и дополнений к Конституции Украины, которые бы предполагали, среди прочего, децентрализацию власти в стране. Однако, по мнению других парламентариев, данные поправки сами по себе являлись бы антиконституционными, так как нарушали бы статью 2 Конституции Украины[footnoteRef:55], согласно которой Украина является унитарным государством.  [55:  Конституція України. Закон № 254к/96-ВР від 28 червня 1996 р. Ст. 2. // Верховна Рада України. Офiцiйний веб-сайт. URL: http://zakon1.rada.gov.ua/laws/show/254%D0%BA/96-%D0%B2%D1%80 (дата обращения 25.05.2020)] 

	Важным представляется и тот факт, что после Оранжевой революции 2004 года в определённых политических кругах вопрос о федерализации Украины был весьма популярен. Так, например, вице-премьер министр Украины по вопросам региональной политики, ссылаясь на М. Грушевского, который считал, что «навязывание громадам унитарности» является ошибкой, которая может стоить Украине новых внутригосударственных столкновений, в своём интервью «Газете 2000» призвал к федерализации страны[footnoteRef:56]. Более радикально действовала организация «Донецкая республика», решившая провести сбор подписей в Северодонецке за проведение референдума о федерализации Украины в 2005 году и за референдум о независимости Донбасса в 2006 году, а также выражавшая общую поддержку тогда ещё кандидату в президенты В.Ф. Януковичу. Однако представители власти утверждали, что на тот момент проведение каких-либо полномасштабных реформ в сфере децентрализации власти было бы нецелесообразно[footnoteRef:57].  [56:  Тихонов предложил превратить Украину в федерацию // Украïнькi новини – 30 апреля 2010. URL: https://ukranews.com/news/38513-tykhonov-predlozhyl-prevratyt-ukraynu-v-federacyyu (дата обращения 25.05.2020)]  [57:  Украинские националисты испугались российской палатки // Lenta.ru / URL: https://lenta.ru/news/2006/11/20/tent/ (дата обращения 25.05.2020)] 

	В 2009 году правительством Ю. Тимошенко была утверждена Концепция реформы местного самоуправления, подготовленная Минрегионстроем при поддержке европейских коллег. Однако, фактически это не повлекло за собой никаких существенных изменений системы. 
	Уже при В.Ф. Януковиче на рассмотрение Верховной Рады был внесён ряд законопроектов, которые заложили основу будущей реформы.  Однако, параллельно с этим можно было наблюдать восстановление неформальной связи криминала и власти, а также восстановление такого, казалось бы, забытого понятия, как «смотрящие»[footnoteRef:58]. Именно при В.Ф. Януковиче наблюдался колоссальный рост внешнего долга Украины на фоне уменьшения объема её золотовалютных резервов[footnoteRef:59]. [58:  Приймачук: При Януковиче всем "смотрящих" ставили. Люди Саши-стоматолога на всех госпредприятиях сидели // Гордон – 12 апреля 2018. URL: https://gordonua.com/news/politics/priymachuk-pri-yanukoviche-vsem-smotryashchih-stavili-lyudi-sashi-stomatologa-na-vseh-gospredpriyatiyah-sideli-241186.html (дата обращения 25.05.2020)]  [59:  Динамика внешнего государственного долга Украины // URL: https://index.minfin.com.ua/finance/debtgov/foreign/  (Дата обращения 15.04.2020)] 

	Рассматривая общее состояние страны на момент, предшествующий реформе, можно отметить общую как её административную, так и финансовую неготовность. Попытки реформировать систему представлялись неэффективными. Необходимость проведения ряда тесно связанных друг с другом реформ, однако, была достаточно очевидна: закрывалось рекордное количество школ, существовали серьезные проблемы в сфере здравоохранения, сельские дороги нуждались в ремонте, выделение средств на который зачастую занимало очень много времени, характер распределения субвенций между отдельными территориями был скорее лоббистским, чем четко систематизированным. Помимо всего прочего, страна готовилась к подписанию Соглашения об ассоциации с Европейским союзом, что тоже налагало на неё определённые обязательства в данной сфере. 

Глава 3. Анализ содержания реформы местного самоуправления в Украине 2014 года и предпосылок к её проведению
3.1.  Обзор предпосылок к проведению реформы местного самоуправления в Украине в 2014 году
	Реформа местного самоуправления, начавшаяся в Украине в 2014 году, по мнению ряда исследователей является одним из важнейших и наиболее успешных преобразований[footnoteRef:60], которые начались в стране после политических событий 2013 – 2014 годов. Как уже было отмечено ранее, до 2014 года значительный объем властных полномочий принадлежал Киеву, а органы самоуправления на местах зачастую плохо справлялись с осуществлением тех полномочий, что были им предоставлены.  [60:  Мiльбрадт, Г. Децентралізація – найуспішніша з українських реформ // Служба Віце-прем'єр-міністра України – 01 лютого 2018. URL: https://www.kmu.gov.ua/news/decentralizaciya-najuspishnisha-z-ukrayinskih-reform-specposlannik-uryadu-nimechchini-georg-milbradt (дата обращения 19.04.2020)] 

Причин, по которым данная реформа началась именно в 2014 году и стала наиболее успешной из всех прошлых попыток несколько. 
Во-первых, сразу два региона провели референдумы о получении государственной самостоятельности. Так появились Донецкая Народная Республика (ДНР) и Луганская Народная Республика (ЛНР). 12 мая 2014 года, сразу после проведения соответствующих референдумов, власти ДНР и ЛНР объявили о желании объединиться в единое государство «Новороссия»[footnoteRef:61] (существовало с 24 мая 2014 года по 18 мая 2015 года) и присоединиться к Российской Федерации. Однако же, в своих публичных заявлениях, российские политические деятели четко давали понять, что данный вопрос не стоит на повестке дня[footnoteRef:62]. Данные государственные объединения не были признаны ни одним государством – членом ООН, так как согласно украинскому законодательству, изменения территориального устройства страны могут происходить лишь путём проведения всеукраинского референдума.  [61:  Донецкая и Луганская республики объединились в "Новороссию" // РБК – 24 мая 2014. URL: https://www.rbc.ru/politics/24/05/2014/57041d539a794761c0cea19c (дата обращения 15.04.2020)]  [62:  Интервью Министра иностранных дел России С.В.Лаврова телеканалу «Блумберг» // Сайт Министерства Иностранных дел РФ – 14 мая 2014. URL: https://www.mid.ru/web/guest/maps/ua/-/asset_publisher/ktn0ZLTvbbS3/content/id/60498 (дата обращения 15.04.2020) ] 

Кроме того, 16 марта 2014 года при очень высокой явке на территории Автономной Республики Крым прошёл референдум, на котором жители  полуострова должны были проголосовать либо за воссоединение Крыма с Россией на правах субъекта Российской Федерации, либо за то, чтобы Крым остался в составе Украины, но с восстановлением Конституции Крыма в редакции 1992 года[footnoteRef:63]. 17 марта Парламент Автономной Республики Крым обратился с предложением о принятии Крыма в состав России на правах субъекта РФ[footnoteRef:64]. В тот же день Президентом РФ был подписан Указ о признании Республики Крым суверенным государством, в котором город Севастополь имеет особый статус[footnoteRef:65]. Таким образом, в течение одного года Киев утратил власть над значительной частью своей территории. Некоторые исследователи полагают, что если бы децентрализация страны прошла бы раньше, то подобное навряд ли бы произошло, ведь своевременная передача полномочий с национального уровня на местный лишила бы заинтересованную в этом страну возможности спланировать и провести сепаратистские акции в Донецке, Луганске и Севастополе в 2014 году[footnoteRef:66].  [63:  Парламент Крыма принял решение о вхождении автономии в состав России // РИА новости – 06 марта 2014. URL: https://ria.ru/world/20140306/998422576.html (дата обращения 19.03.2020);]  [64:  Верховный Совет Крыма принял постановление о независимости автономии // РИА Новости – 17 марта 2014. URL: https://ria.ru/world/20140317/999811829.html (дата обращения 19.03.2020)]  [65:  Указ Президента Российской Федерации № 147 от 17.03.2014 г. «О признании Республики Крым» // Сайт Президента Российской Федерации. – 2014. Ст. 1. ]  [66:  Умланд, А. Четыре геополитических измерения децентрализации Украины: как украинская реформа местного самоуправления повлияет на развитие постсоветских стран / А.Умланд // Форум новейшей восточноевропейской истории и культуры – Русское издание. – 2012. № 1-2. – С. 214. ] 

В условиях политического кризиса, данные события стали своего рода точкой бифуркации. Встал вопрос о территориальной целостности Украины как таковой. От действий руководства страны зависело само её будущее, откладывать преобразования не представлялось возможным. Исследования показывают, что децентрализация может стать эффективным методом борьбы с сепаратизмом[footnoteRef:67], ведь вероятность успешного переворота в стране, где уже была проведена соответствующая реформа, гораздо ниже в силу того, что процессы принятия решений на местах становятся более прозрачными, и в их принятии участвует большее количество людей.   [67:  Побережний, Г. Децентралiзацiя як засiб вiд сепаратизму // Критика. 2006. № 11. С. 3-7. URL: https://krytyka.com/ua/articles/detsentralizatsiya-yak-zasib-vid-separatyzmu (дата обращения 18.04.2020)] 

По данным аналитического центра Atlantic Council, опубликованным им в 2018 году, потери, которые понесла Украина в экономическом плане из-за описанных выше событий, составили по меньшей мере 100 миллиардов долларов. В эту сумму входят, в первую очередь, недополученная прибыль с реализации нефтегазовых ресурсов Крыма, утраченные банковские активы в Крыму и на Донбассе и колоссальные затраты на противодействие российской агрессии[footnoteRef:68].  [68:  Kremlin Aggression in Ukraine: Seeking Restitution for Private Property // YouTube. 20 марта 2018 г. URL: https://www.youtube.com/watch?time_continue=1&v=NAUItIBXhcM&feature=emb_logo (дата обращения 16.04.2020)] 

Во-вторых, в силу того, что ситуация в стране сильно обострилась, стороны конфликта приняли решение сесть за стол переговоров для того, чтобы не допустить его дальнейшую эскалацию. Одной из попыток наладить диалог между ними была «дорожная карта», предложенная президентом Швейцарской Конфедерации Дидье Буркхальтером, который на тот момент являлся председателем ОБСЕ. Одним из шагов на пути к компромиссу он видел установление внутринационального диалога. Предполагалось, что именно на таких встречах, которые проводились бы в формате «круглого стола» обсуждались бы, в частности, вопросы децентрализации Украины[footnoteRef:69]. Данная «дорожная карта» официальным Киевом в итоге поддержана или принята не была из-за ряда разногласий, в частности из-за того, что украинские власти выступали против участия сепаратистов (представителей Донецкой и Луганской Народных Республик) в круглых столах, которые предполагала «дорожная карта». Отказ приобщать одну из сторон конфликта к его урегулированию привел к тому, что в дальнейшем противоречия властей с ополченцами стали лишь углубляться, что привело лишь к большей дестабилизации ситуации в регионе и усилению раздробленности страны. Буркхальтер выражал надежду на то, что предложенная им «дорожная карта» была бы приведена в действие в самое ближайшее время, что с его точки зрения помогло бы преодолеть кризис. Но, как показывает история, обстановка в стране со временем стала лишь ухудшаться. Стороны не были разоружены, а прямой диалог между ними удалось выстроить лишь спустя несколько месяцев, уже в ходе обсуждения Минского протокола.  [69:  Заявления для прессы и ответы на вопросы журналистов по итогам встречи с Президентом Швейцарии, действующим председателем ОБСЕ Дидье Буркхальтером. // URL: http://kremlin.ru/events/president/transcripts/20973 (дата обращения 16.04.2020)] 

Следующей попыткой наладить диалог стало проведение встреч в так называемом Минском формате. На данных встречах присутствовали уполномоченные лица из ОБСЕ, России и Украины, и проходили они при участии представителей Донецкой Народной Республики и Луганской Народной Республики. По результатам данных встреч был подписан Минский протокол, под которым стоят подписи как участников Трехсторонней контактной группы (Хайди Тальявини, М.Ю. Зурабова, Л.Д. Кучмы), так и А.В. Захарченко и И.В. Плотницкого. Одним из пунктов, по которому стороны пришли к общему согласию, стал пункт о децентрализации Украины, в том числе путем принятия Закона Украины «О временном порядке местного самоуправления в отдельных районах Донецкой и Луганской областей»[footnoteRef:70]. Кроме того, после подписания Соглашений представители ДНР и ЛНР заявили о том, что пока официальный Киев соблюдает те нормы, которые были определены Минскими соглашениями, «проект Новороссия» будет приостановлен[footnoteRef:71]. Таким образом, грамотно и своевременно проведённая реформа, среди прочих факторов, могла бы способствовать повышению привлекательности Украины для Донецка и Луганска.  [70:  Протокол о результатах консультаций Трехсторонней контактной группы от 5 сентября 2014 г. // ОБСЕ. – 2014. Ст. 3. URL: https://www.osce.org/ru/home/123258?download=true (дата обращения 22.04.2020)]  [71:  Глава МИД ДНР: проект "Новороссия" закрыт на время - мы не имеем права навязывать Харькову, Запорожью, Одессе свое мнение // Правда.ру – 18 мая 2015. URL: https://www.pravda.ru/news/world/1260399-donbass/ (дата обращения 17.04.2020)] 

В-третьих, при подготовке к подписанию Соглашения об ассоциации с Европейским союзом, Украина готовилась адаптироваться к нормам, соблюдение которых является важным условиям потенциального членства той или иной страны в Европейском союзе. Одним из требований, которые ЕС предъявляет к странам, желающим стать частью Союза, является проведение общей демократизации. Децентрализация и последующая реформа местного самоуправления являлись бы важным шагом для Украины к соблюдению данного требования. Важным представляется тот факт, что, пойдя на подписание данного Соглашения, Европа также взяла на себя определённую ответственность за политическое будущее Украины.  
С точки зрения президента Российского совета по международным делам И.С. Иванова, украинская власть не смогла бы исключительно самостоятельно выйти из того кризиса, в котором она оказалась в 2014 году, в  том числе из-за недостатка доверия со стороны своего собственного населения, отсутствия должной легитимности и необходимых для этого ресурсов. Таким образом, дипломат считал, что «спасти» Украину можно было бы только объединив усилия самой Украины и международного сообщества[footnoteRef:72]. Осознавая данную ответственность, за прошедшие годы данную инициативу поддержало множество иностранных государств, международных ассоциаций и фондов. В настоящее время реализуется большое количество различных программ и проектов, направленных на поддержку децентрализации в Украине. Различные организации США, Канады, Европейского союза и отдельных его стран (Швеции, Швейцарии, Польши, Дании, Германии и других) при координации Министерства развития общин и территорий Украины и созданного при нём Совета доноров  вопросам децентрализации (и различных рабочих групп при них) оказывают содействие Украине в её стремлении провести глубокую и качественную реформу реорганизации власти на местном уровне. Деятельность их осуществляется в соответствии с Матрицей результатов внедрения децентрализации в Украине[footnoteRef:73]. Среди них можно выделить инициативу «U-LEAD with Europe», в рамках которой Украине предполагается оказать донорскую помощь в размере 102 миллионов евро в промежуток с января 2016 года по июнь 2020 года[footnoteRef:74]. Данная программа реализуется благодаря помощи Германского общества международного сотрудничества GIZ и Швейцарского агентства международного сотрудничества SIDA при финансовой поддержке ЕС. Она осуществляется на территории всей Украины, кроме утраченного ей Крымского полуострова, который de-jure всё ещё является частью Украины согласно украинскому законодательству. Швейцария также активно сотрудничает с Украиной в вопросах децентрализации, реформирования местного самоуправления и децентрализованного предоставления услуг на местном уровне[footnoteRef:75]. Агентство США по международному развитию USAID реализуют два собственных проекта в данной области: «DOBRE», в рамках которого Украине будет предоставлено $50 млн на поддержку громад в течение 2016-2021 гг[footnoteRef:76], и «PULSE» (Policy for Ukraine Self-Governance), сумма помощи по которой составит $8.200.000[footnoteRef:77]. [72:  Иванов, И. Украинский кризис через призму международных отношений // Иванов И.С. – М.: НП РСМД, 2015. – С. 84]  [73:  Матриця результатів впровадження децентралізації в Україні // Рада донорів/ Міністерство регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України. URL: https://donors.decentralization.gov.ua/uploads/admin/donors_senate/file_uk/files/58eb8e2c6783ec045d924a23/CRF_for_reporting_Minregion_ukr.pdf (дата обращения 18.05.2020)]  [74: Сайт организации Ukraine - Local Empowerment, Accountability and Development Programme // URL: https://donors.decentralization.gov.ua/en/project/u-lead (дата обращения 16.04.2020)]  [75:  Myshlovska, O. Democratising Ukraine by Promoting Decentralization? A Study of Swiss-Ukraine Cooperation // International Development Policy Working Papers – 4 May 2015. URL: https://journals.openedition.org/poldev/2010 (дата обращения 18.04.2020)]  [76:  Старт програми DOBRE: на розвиток територіальних громад буде надано 50 млн дол США, — Геннадій Зубко // Децентралiзацiя дає можливості – 25 октября 2016. URL: https://decentralization.gov.ua/news/3561?page=5 (дата обращения 18.04.2020)]  [77:  Розробка курсу на змiцнення мiсцевого самоврядування в Украïнi (ПУЛЬС) // Децентралiзацiя дає можливості. URL: https://donors.decentralization.gov.ua/project/pulse (дата обращения 18.04.2020)] 

Среди движущих сил современной реформы можно также выделить План действий по либерализации визового режима ЕС, кредитные соглашения Украины с Международным Валютным Фондом[footnoteRef:78], замечания Европейской комиссии за демократию через право[footnoteRef:79], решения Европейского суда по правам человека, резолюции Генеральной Ассамблеи ООН и другие.  [78:  МВФ и Украина: история займов и отношений // BBC News Украïна – 21 мая 2019. URL: https://www.bbc.com/ukrainian/features-russian-48348016 (дата обращения 18.04.2020)]  [79:  Opinion on “whether the decision taken by the Supreme Council of the Autonomous Republic of Crimea in Ukraine to organise a referendum on becoming a constituent territory of the Russian Federation or restoring Crimea’s 1992 Constitution is compatible with constitutional principles” adopted by the Venice Commission at its 98th Plenary Session. Venice, 21-22 March 2014 // URL: https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)002-e (дата обращения 18.04.2020), Opinion on the Draft law amending the Constitution of Ukraine, submitted by the President of Ukraine on 2 July 2014, endorsed by the Venice Commission at its Plenary Session. Rome, 10-11 October 2014 // URL: https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)037-e (дата обращения 18.04.2020)] 

	Несмотря на важность внешних факторов, которые, безусловно, оказали влияние на ход проведения данной реформы, она все же в значительной степени является национальным продуктом самой Украины. 
	Вопрос реформирования сферы местного самоуправления стоял на повестке дня еще задолго до событий 2014 года. Было очевидно, что Киев не может и дальше исполнять функцию своего рода «перераспределителя» финансов. Конфликт с Россией и гражданская война заставили Украину существенно увеличить свои военные расходы. Историческое прошлое разных регионов и былая принадлежность территорий современной Украины другим государствам также играла свою роль. Важным представляется и тот факт, что территориальные общины были сильно измельчены[footnoteRef:80] и слабо финансируемы, а органы местного самоуправления на данном этапе не отвечали реальным потребностям украинского общества и остро нуждались в реформировании[footnoteRef:81]. Децентрализация в данной ситуации являлась не конечной целью, а лишь инструментом для достижения конечной цели – благодаря данной реформе открылись возможности для того, чтобы улучшить местное управление, поддержать региональное развитие[footnoteRef:82]и помочь в борьбе с сепаратизмом. [80:  Геопортал Адмiнiстративно-територiального устрою Украïни. URL:
https://atu.gki.com.ua/ua/karta#map=6//50.00067775723633//29.992675781250004&&layer=8906587201596708-1,100//7376316114267884-1,100  (дата обращения 27.04.2020)]  [81: Украïна – 2020. Стратегiя розвитку. URL: https://web.archive.org/web/20150629172011/http://reforms.in.ua/Content/download/Strategy2020updUA.pdf (дата обращения 20.03.2020)]  [82:  Seminar Proceedings. Supporting Decentralisation in Ukraine: Enhancing Public Investment across Levels of Government // OECD Regional Development Policy Division. OECD Eurasia Competitiveness Programme. - 2017. – P. 5. ] 

Кроме того, многие понимали, что раздел XI Конституции Украины, посвященный данному вопросу, содержит в себе определённые пробелы и несовершенства. Несмотря на обширную ту базу, которая была заложена рядом проектов реформы, серьезных попыток изменить систему с 1990-х годов так и не предпринималось. Одним из несовершенств законодательной базы местного самоуправления в Украине являлось то, что финансовые поступления в стране перераспределялись централизованно, налоги не оставались на местах, распределением их занималась региональная элита, что не давало местным органам власти использовать всю полноту своих полномочий. По словам первого Президента Украины Л.М. Кравчука, в то время, когда создавалась Конституция, данный вопрос не был подробно проработан, что привело к тому, что он содержал определённые отголоски советского прошлого Украины[footnoteRef:83].  [83:  Реформа не для Европы, а для украинцев // Крымские известия – 29 августа 2012. URL: http://politika-crimea.ru/k/536-konstantinov-vladimir-andreevich-dose/36122-reforma-ne-dlya-evropy-a-dlya-ukraintsev (дата обращения 17.05.2020)] 

Уже в 2012 году при участии экспертов Совета Европы, представителей местного самоуправления (мэров и голов областных советов), а так же представителей власти был проведен «круглый стол», направленный на обсуждение существующих в данной сфере проблем, а также выработку потенциальных путей их решения. В очередной раз был обозначен курс на постепенный переход к принципам европейского регионализма, который бы заменил собой модель жесткой централизации власти в стране[footnoteRef:84], показавшую свою нежизнеспособность в условиях рыночной экономики. Тогда же высказывались предложения объединить небольшие муниципальные образования, таким образом, реформа способствовала бы «сшиванию украинского пространства»[footnoteRef:85]. Необходимость в этом была очевидна. Президентская кампания 2004 года и парламентская 2006 ярко показали различные региональные проблемы и противоречия. Всё это повлекло за собой рост недоверия (а иногда и враждебности) граждан из разных регионов друг к другу. Кроме того, важным представляется тот факт, что в 2012 году присутствовавший на «круглом столе» по реформе местного самоуправления Председателя Верховного Совета Автономной Республики Крым выразил свою приверженность Концепции реформирования данной сферы (созданной Администрацией В.Ф. Януковича в 2011 году) и заявил, что повышения уровня защиты территориальных громад с точки зрения права, финансов, а также расширение круга их полномочий приведет к улучшению и стабилизации ситуации в стране и укреплению вертикали «человек – громада – государство»[footnoteRef:86].  [84:  Там же]  [85:  How European Ukraine is being sewn of amalgamated hromadas // Decentralization – 5 December 2017. URL: decentralization.gov.ua/en/news/7747 (дата обращения 17.05.2020)]  [86:  Реформа не для Европы, а для украинцев // Крымские известия – 29 августа 2012. URL: http://politika-crimea.ru/k/536-konstantinov-vladimir-andreevich-dose/36122-reforma-ne-dlya-evropy-a-dlya-ukraintsev (дата обращения 17.05.2020)] 

	Таким образом, можно сделать вывод, что данная реформа является одним из самых важных проектов, которые были запущены после Революции достоинства. Принимая во внимание сложившуюся в стране политическую ситуацию, в том числе потерю контроля над тремя регионами сразу на фоне роста сепаратистских настроений, можно сказать о том, что именно 2014 стал тем годом, когда игнорировать вопрос децентрализации власти в Украине стало просто невозможно. Кроме того, можно сделать вывод, что целый ряд Западных институтов взял на себя часть ответственности по реализации данной реформы в стране, которая определила для себя курс на вступление в Европейский союз, потому как все они осознавали важность стабилизации ситуации.

3.2.  Анализ содержания реформы местного самоуправления в Украине в 2014 году и хода её проведения
В апреле 2014 года Кабинетом министров Украины было принято распоряжение об одобрении Концепции реформирования местного самоуправления и территориальной организации власти в Украине[footnoteRef:87], а чуть позднее и Плана мероприятий по её реализации. Так был запущен проект «Децентрализация». В основу данной политики легли как теория субсидиарности, согласно которой большая часть вопросов должна приниматься на местном уровне, так как он ближе всего непосредственно к гражданам, так и на положения Европейской хартии местного самоуправления, приверженность которой Украина выразила ещё в 1997 году[footnoteRef:88]. Уже в 1990-е годы поднимался вопрос того, что отдельные нормативно-правовые акты, касавшиеся административно-территориального устройства Украины, а также бюджетного процесса противоречили букве Хартии. Уже в 1996 году при создании новой Конституции, её создатели обращались к Хартии для создания раздела XI Конституции, посвящённому местному самоуправлению. Если давать оценку лишь юридической стороне вопроса, не оценивая фактического положения дел, Конституция Украины в своем понимании местного самоуправления оказалась даже более либеральной, чем сама Европейская хартия.  [87:  Розпорядження Кабiнету міністрів Украïни № 333-р від 1 квітня 2014 р. «Про схвалення Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні» // Офіційний вісник України – 2014. № 30. – С. 18]  [88:  Закон Верховной Рады Украины № 452/97-ВР от 15 июля 1997 г. «О ратификации Европейской хартии местного самоуправления» // URL: http://consultant.parus.ua/?doc=0050W502B6 (дата обращения 20.04.2020)] 

Именно Концепция, принятая в 2014 году, очертила общую рамку тех проблем, которые существовали в стране и требовали непосредственного реформирования. К их числу относятся чрезмерная раздробленность территориальных громад в условиях низкой плотности населения в них и их слабая материально-техническая база, большое количество дотационных регионов, деятельность органов местного самоуправления в которых более чем на 90% финансировалась из средств государственного бюджета. Всё это, в свою очередь, приводило к тому, что в стране отмечалось ухудшение качества предоставления тех услуг, которые находились в ведении органов самоуправления на местах, демографические проблемы в ряде громад, которые включали в себя не только старение местного населения, но и обезлюдение отдельных территорий, и, что представляется наиболее важным, общее расхождение проводимой на местах политики с реальными интересами конкретных территориальных громад[footnoteRef:89]. Для решения данных проблем, Кабинет министров предлагал расширить полномочия органов местного самоуправления, применяя на практике теорию субсидиарности, пересмотреть территориальное деление страны, а также максимально привлечь население к непосредственному участию в принятии управленческих решений местного уровня[footnoteRef:90]. Таким образом, согласно данной концепции «подавляющее большинство территориальных общин из-за их чрезмерной раздробленности и чрезвычайно слабой материально-финансовой базы оказались несостоятельными выполнять все полномочия органов местного самоуправления»[footnoteRef:91]. [89:  Розпорядження Кабiнету міністрів Украïни № 333-р від 1 квітня 2014 р. «Про схвалення Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні» // Офіційний вісник України – 2014. № 30. – С. 19]  [90:  Там же ]  [91:  Там же] 

Реализовать положения данной Концепции предлагалось в два этапа. Первый из них предполагалось пройти за 2014 год. Он предполагал проведение подготовительной работы, которая включала бы в себя внесение соответствующих правок в Основной закон страны, а также формирование нового муниципального законодательства, которое бы отвечало новым стандартам, заданным Концепцией. На втором этапе (предполагаемые сроки реализации – 2015-2018 годы) предусматривалось проведение институциональной реорганизации органов местного самоуправления и проведение местных выборов по новому законодательству[footnoteRef:92]. Однако, вскоре выяснилось, что на реализацию данной программы уйдёт гораздо больше времени, в соответствии с чем сроки сдвинулись на 2014-2018 годы (первый этап) и 2019-2021 годы (второй этап).  [92:  Розпорядження Кабiнету міністрів Украïни № 333-р від 1 квітня 2014 р. «Про схвалення Концепції реформування місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні» // Офіційний вісник України – 2014. № 30. – С. 19] 

Ответственным за реализацию реформы децентрализации был назначен Геннадий Григорьевич Зубко - министр регионального развития, строительства и жилищно-коммунального хозяйства Украины в правительствах А.П. Яценюка и В.Б. Гройсмана.
По итогам президентских выборов 2014 года к власти пришёл П.А. Порошенко. Уже в июне он приступил к выполнению одного из своих предвыборных обещаний – проведению децентрализации. 26 июня 2014 года президент внёс на рассмотрение Верховной Рады законопроект № 4178а «О внесении изменений в Конституцию Украины (относительно полномочий органов государственной власти и местного самоуправления)», который был создан при поддержке экспертов Венецианской комиссии.	 Предлагалось внести различные коррективы в отдельные статьи Конституции, которые касались непосредственно местного самоуправления. Так, например, предлагалось превратить государственные администрации на местах, пришедшие в 1991 году на смену представителей партии, в органы контрольно-надзорного типа, дать определение общины как административно-территориальной единицы базового уровня[footnoteRef:93] и др.  [93:  Проект Закону про внесення змін до Конституції України (щодо повноважень органів державної влади та місцевого самоврядування) № 4178а від 26 июня 2014 р. // URL: http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_2?pf3516=4178%D0%B0&skl=8 (дата обращения 17.05.2020)] 

Местное самоуправление в Украине осуществляется на трёх укрупнённых уровнях: 
· базовом (уровень общины);
· районном;
· региональном (уровень областей, городов с особым статусом – Киева и Севастополя, и Автономной Республики Крым). 
Предлагалось расширить полномочия в большей степени на местном (общинном), чем региональном или районном уровне. Кроме того, П.А. Порошенко предлагал добавить в Конституцию положение о том, что разграничение полномочий должно происходить с использованием принципа субсидиарности. Предложенные изменения в целом получили хороший отклик в обществе и были достаточно высоко оценены Венецианской комиссией как соответствующие духу Европейской хартии местного самоуправления[footnoteRef:94].  [94:  European commission for democracy through law (Venice commission) opinion on the draft law amending the constitution of Ukraine submitted by the President of Ukraine on 2 July 2014. Strasbourg, 27 October 2014 // Council of Europe. – URL: https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)037-e (дата обращения 17.05.2020)] 

	Однако, из-за политической ситуации в Украине не удалось принять предложенные поправки в части децентрализации. В силу данных обстоятельств, Правительство начало формировать законодательную базу грядущей реформы в рамках действовавшей Конституции. 
	 Так в июне 2016 года вступил в силу закон «О сотрудничестве территориальных общин». Он оформил правовую базу дальнейшего сотрудничества территориальных общин, их формы, механизмы, а также источники финансирования такого сотрудничества. Закон определил, что сельский, поселковый или городской глава, представляющий свою территориальную общину, может инициировать переговоры о сотрудничестве с другой (или другими) территориальными общинами, которое бы осуществлялось на принципах прозрачности, законности, добровольности и взаимной выгоды[footnoteRef:95]. Что касается финансирования совместных проектов, деньги предлагалось выделять из средств местных бюджетов субъектов сотрудничества, добровольно собранные с населения средства, а также при поддержке государства и международной помощи. Кроме того, государство обязалось выделять субвенции местным бюджетам сотрудничества в приоритетных сферах государственной политики[footnoteRef:96]. Таким образом, данный закон заложил основу для дальнейшего объединения тех громад, для которых сотрудничество показало свою выгодность для всех участников соглашения.  [95:  Закон УкраÏни №1508-VII вiд 17 червня 2014 р. «Про співробітництво територіальних громад» // Відомості Верховної Ради (ВВР) – 2014. № 34 – С.1167]  [96:  Там же] 

	Следующим шагом на пути выстраивания концептуальных рамок проведения реформы стало принятие государственной стратегии регионального развития до 2020 года и Стратегии устойчивого развития «Украина – 2020». Согласно данной стратегии, в промежуток между 2015 и 2020 годами предлагалось провести ряд реформ в различных сферах: социальной, инфраструктуры, безопасности, экономического развития, охраны здоровья и других. Децентрализация (и связанные с ней экономические реформы)	в данном плане значилась одной из восьми первоочередных реформ, работа над которыми должна была начаться незамедлительно[footnoteRef:97].  [97:  Стратегiя сталого розвитку «УкраÏна – 2020» вiд 12 сiчня 2015 р. // URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/5/2015 (дата обращения 17.05.2020)] 

	В конце 2014 года произошло ещё одно важное, хотя и незапланированное первоначально изменение – были приняты поправки к бюджетному и налоговому кодексам Украины. В них была закреплена финансовая децентрализация Украины. Благодаря принятым изменениям, местные бюджеты существенно увеличились – всего за четыре года (с 2014 по 2018) они возросли на 168,4 млрд гривен[footnoteRef:98]. Это произошло благодаря тому, что часть налогов была переведена на местный уровень (например, земельный налог), а местным органам власти было предоставлено право самим устанавливать ставку налогообложения. Также был создан Государственный фонд регионального развития, доступ к ресурсам которого (на конкурентной основе) общины получили бы в случае объединения, а бюджеты объединённых громад получили возможность перейти на прямые отношения с государственным бюджетом, то есть получать бюджетные субвенции, минуя местные государственные администрации[footnoteRef:99].  [98:  Результати першого етапу децентралізації в Україні 2014-2018 роки // URL: https://decentralization.gov.ua/about (дата обращения 17.05.2020)]  [99:  Децентрализация в Украине: достижения, надежды и опасения // Украинский независимый центр политических исследований. URL: https://www.international-alert.org/sites/default/files/Ukraine_Decentralisation_RU_2017.pdf (дата обращения 17.05.2020)] 

	Наиболее существенные изменения повлёк за собой закон Украины №157-VIII от 5 января 2015 года «О добровольном объединении территориальных общин». Он дал понятие объединённой территориальной громады (общины) и порядок её формирования, в том числе правила объединения, выбора административного центра, определение названия, а также ввёл институт старост внутри объединенных территориальных громад[footnoteRef:100]. Именно старосте надлежит представлять интересы жителей своего села в совете общины и выстраивать грамотную коммуникацию между ними[footnoteRef:101]. Согласно данному закону, новая структура органов местного самоуправления выглядит следующим образом: [100:  Закон УкраÏни №157-VIII вiд 5 лютого 2015 р. «Про добровільне об’єднання територіальних громад» // Відомості Верховної Ради (ВВР) – 2015. № 13. – Ст. 14 ]  [101:  Старосты в объединённых общинах // URL: https://decentralization.gov.ua/starosta (дата обращения 17.05.2020)] 

1. Председатель (голова) объединённой территориальной громады, который избирается посредством проведения прямых выборов;
2. Местный совет с собственным исполнительным комитетом, который также избирается на прямых выборах;
3. Старосты сёл и посёлков, которые находятся за пределами административного центра объединённой громады. 
Такая структура позволяет выстроить систему, где интересы каждого жителя даже самого маленького села, находящегося в составе объединённой громады, будут представлены.  Однако, в этом же можно найти и один из недостатков существующей системы – в силу того, что зачастую местные депутаты и старосты не являются профессионалами с соответствующей квалификацией, что приводит к общей слабости системы представительства.  
Для создания объединённой территориальной громады голова сельской, поселковой или городской общины, или другие уполномоченные Законом[footnoteRef:102] лица должны заявить о желании объединить 2 и более граничащие друг с другом территориальные общины. Далее должны быть проведены выборы головы (председателя) объединённой общины, данные о их результатах переданы государству, после чего соответствующие органы передадут такой общине право самостоятельно распоряжаться собственным бюджетом. Учитывая все поправки к Налоговому законодательству, значительная часть средств налогоплательщиков теперь остается в местных бюджетах, соответственно, размер громады и численность её населения прямо влияют на её бюджет.  [102:  Закон УкраÏни №157-VIII вiд 5 лютого 2015 р. «Про добровільне об’єднання територіальних громад» // Відомості Верховної Ради (ВВР) – 2015. № 13] 

	Первые объединенные территориальные громады появились в Украине в 2015 году[footnoteRef:103]. К концу 2015 года насчитывалось 159 общин, объединивших 830 советов[footnoteRef:104]. Своего рода рекордсменом стала Дунаевецкая городская объединенная территориальная община Хмельницкой области, объединившая в себе 26 советов. С каждым годом объединенных территориальных общин становилось всё больше. По данным Министерства развития общин и территорий Украины, в период с 2015 по 2019 годы было создано 924 объединённых территориальных громады[footnoteRef:105], объединивших в себе 4619 территориальных громад. Что же касается финансовой децентрализации, тут также отмечается положительная динамика – с момента начала реформы доля собственных доходов местных бюджетов в ВВП Украины стабильно росла, как и сами их доходы, соответственно[footnoteRef:106].  [103:  Карта объединения территориальных громад // Децентралiзацiя дає можливостi. URL: https://decentralization.gov.ua/map (дата обращения 19.05.2020)]  [104:  Об'єднані громади: дані по районах // Децентралiзацiя дає можливостi. URL: https://decentralization.gov.ua/gromada (дата обращения 19.05.2020)]  [105:  Монiторинг процесу децентралiзацiï влади та реформування мiсцевого самоврядування станом на 10 грудня 2019 р. // Нацiональний проект Децентралiзацiя – 2019. URL: https://decentralization.gov.ua/uploads/library/file/506/10.12.2019.pdf  (дата обращения 19.05.2020)]  [106:  Там же] 

Данные показатели говорят об общей успешности данной реформы. Территориальные общины видят преимущества, которые они могут получить от объединения. Кроме того, важным является тот факт, что, по мнению Г.Г. Зубко, на момент взятия у него интервью о ходе реформы в 2017 году, часть объединённых территориальных громад использовала лишь 50% имеющихся у них возможностей по получению доходов[footnoteRef:107]. И даже в этих условиях население Украины понимало, что укрупнение громад помогло бы им более успешно решить ряд вопрос местного уровня, повысило бы их шансы на получение различных грантов и так далее. Государство также оказывало помощь объединившимся громадам в виде различных субвенций (на образовательные нужды, на строительство дорог местного значения, развитие сельской медицины и так далее.  [107:  Геннадий Зубко, вице-премьер-министр Украины: Украинцев от выезда за границу удержат более высокие зарплаты и новое качество инфраструктуры для жизни // Укринформ – 26 декабря 2017 г. URL: https://www.ukrinform.ru/rubric-society/2370499-gennadij-zubko-vicepremerministr-ukrainy.html (дата обращения 19.05.2020)] 

	 Как уже говорилось ранее, Минские соглашения накладывали определённые обязательства на официальный Киев. Один из их пунктов предполагал проведение до конца 2015 года конституционной реформы, основным элементом которой стала бы реформа местного самоуправления с учётом особенностей отдельных районов Донецкой и Луганской областей[footnoteRef:108]. В июле 2015 года президентом П.А. Порошенко была предпринята ещё одна попытка принять поправки к Конституции Украины. Данные поправки удовлетворяли бы положениям Минских соглашений. Несмотря на заверения Председателя Верховной Рады В.Б. Гройсмана в том, что они не означали бы предоставление особого статуса ДНР и ЛНР[footnoteRef:109], противники реформы были убеждены в обратном. После принятия в первом чтении законопроекта № 2217а «Про внесение изменений в Конституцию Украины (в части децентрализации власти)» на Площади Конституции в Киеве начались массовые беспорядки, в результате которых множество сотрудников правоохранительных органов получили ранения[footnoteRef:110]. Несмотря на данную провокацию, от возможности проведения реформы не отказались. Президент Порошенко во время своей речи на заседании Совета регионов заявил, что, так как данная реформа является шагом Украины на пути к реализации положений Минских соглашений, Украина хотела быть уверена, что не она одна предпринимает какие-то действия для нормализации ситуации. Таким образом, по словам президента «без ощутимого прогресса в политико-дипломатическом урегулировании окончательного утверждения изменений в Конституцию не будет»[footnoteRef:111], внесение поправок в Конституцию было отложено на неопределённый срок.  [108:  Комплекс мер по выполнению Минских оглашений от 12 февраля 2015 г. // URL: http://kremlin.ru/supplement/4804#_ftn1 (дата обращения 19.05.2020)]  [109:  В изменениях в Конституцию нет никакого «особого статуса» для Донбасса – Гройсман // Укринформ – 30 августа 2015 г. URL: https://www.ukrinform.ru/rubric-other_news/1878733-v_izmeneniyah_v_konstitutsiyu_net_nikakogo_osobogo_statusa_dlya_donbassa___groysman_1779773.html (дата обращения 19.05.2020)]  [110:  Взрыв у Верховной Рады: инфографика // Корреспондент.net – 03 сентября 2015 г. URL: https://korrespondent.net/ukraine/3558656-vzryv-u-verkhovnoi-rady-ynfohrafyka (дата обращения 20.05.2020)]  [111:  29.	Петро Порошенко. Запись в Twitter. 9 сентября 2015 г.  // URL: https://twitter.com/poroshenko/status/641576024317251584?ref_src=twsrc%5Etfw%7Ctwcamp%5Etweetembed%7Ctwterm%5E641576024317251584&ref_url=https%3A%2F%2Fwww.dsnews.ua%2Fpolitics%2Fporoshenko-dopustil-peresmotr-izmeneniy-v-konstitutsii-v-09092015145000 (дата обращения 20.05.2020)] 

	После этого П.А. Порошенко ещё несколько раз вносил на рассмотрение Верховной Рады проекты изменений Конституции в той части, что касается местного самоуправления. Так, например, в 2018 году во время своего выступления на правительственном совещании по вопросам децентрализации, президент отметил, что в результате грамотно проведённой реформы, доля местных бюджетов в 2018 году превысила 50% в Государственном бюджете Украины, что произошло впервые в её истории[footnoteRef:112]. На фоне такого существенного улучшения дел, отметил Президент, некоторые избранные головы начали «мнить из себя удельных князьков, якобы над ними нет никакой власти». В связи с этим, по мнению П.А. Порошенко, необходимо было чётко прописать процедуру роспуска советов в случае недобросовестного исполнения ими возложенных на них функций[footnoteRef:113].  [112:  Выступление Порошенко на форуме по децентрализации в Виннице // YouTube. 05 апреля 2018 г. URL: https://www.youtube.com/watch?time_continue=487&v=lWCFjeJEwLo&feature=emb_logo (дата обращения 20.05.2020)]  [113:  Парада суверенитетов в Украине не будет, - Порошенко // YouTube. 05 апреля 2018 г. URL: https://www.youtube.com/watch?v=cfiI9Di-mtU&feature=emb_logo (дата обращения 20.05.2020)] 

	Однако, несмотря на все положительные результаты реформы, есть и потенциальные риски и вызовы, с которыми могут столкнуться общины. Самые серьезные опасения вызывают постоянно меняющиеся законы. Представители образовательных центров, работающих с членами общинных администраций, отмечают, что «правила игры» меняются так часто, что они не успевают за ними следить. Кроме того, столь частые перемены могут породить недоверие к органам центральной власти. Также, до момента введения института префектов, трудно говорить об эффективности надзора за решениями органов местного самоуправления и их конституционности. Среди прочих проблем можно выделить потенциальную коррумпированность местных чиновников, их потенциальную недостаток квалификации (хотя с этим призваны бороться профильные образовательные курсы для всех желающих должностных лиц), а также потенциальный экономический и социальный разрыв между разными громадами. Трудности могли возникнуть и в результате объединения этнически разных громад (этот тезис, например, часто использовали политики Одесской области). Помимо этого, отдельные местные администрации могут сами противиться проведению реформы, не желая терять рычаги контроля над местными советами, которые после объединения становятся финансово независимыми от воли чиновников районного и областного уровня[footnoteRef:114]. [114:  Василий Ильницкий. Сельские рады vs госадминистрации // День – 31 августа 2016 г. URL: https://day.kyiv.ua/uk/article/podrobyci/cilski-radyvs-derzhadministraciyi (дата обращения 20.05.2020)] 

	Таким образом, можно сделать вывод, что за пять лет проведения реформы Украине удалось создать достаточно хорошую законодательную базу (в рамках действующей Конституции) для её успешной реализации. Значительная часть населения, видя позитивные итоги реформы, приветствует дальнейшее укрупнение территориальных громад, ведь опыт этих лет показал, что такая мера действительно помогает решить ряд проблем местного значения, таких как, например, ремонт дорог, школ и больниц. Это является прямым следствием того, что большая часть полученных налогов остаётся на местах, а значит и населению становится проще осуществлять контроль за тем, на какие нужды они уходят. 

3.3.  Обзор отдельных примеров функционирования объединённых территориальных громад
	Департаментом по вопросам регионального развития Министерства регионального развития, строительства и жилищно-коммунального хозяйства Украины проводится ежегодный мониторинг социально-экономического развития регионов. Он оценивает экономическую и социальную сплоченность регионов, экономическую эффективность, внешнеэкономическое развитие и инвестиционное развитие, финансовую самодостаточность региона и ряд других показателей. На основании этих данных оценивается эффективность принятия решений на центральном и местном уровнях. 
	По ряду показателей Харьковская, Ровенская, Винницкая, Днепропетровская области и город Киев находятся на первых местах рейтинга по всем направлениям оценки[footnoteRef:115]. Наихудшие показатели имеют Донецкая и Луганская области[footnoteRef:116]. Обусловлено это, в первую очередь, близостью театра боевых действий. Так некоторые громады Донецкой области выполнили все условия, необходимые для проведения процедуры объединения, но проведение выборов до сих пор не представляется возможным из соображений безопасности. Но несмотря на описанные обстоятельства, эксперты отмечают рост уровня политической ответственности жителей Донетчины, о чем, в первую очередь свидетельствует достаточно высокая явка избирателей на выборах в местные органы власти[footnoteRef:117]. Кроме того, на таких выборах можно наблюдать конфликт пророссийских и проукраинских партий, столкновение которых может временно парализовать успешную работу той или иной громады. Именно такая ситуация произошла в Славянском районе Харьковской области, которая входит в число освобождённых территорий. Явка на выборах составила порядка 37%[footnoteRef:118], при этом большая часть избирателей была пенсионного возраста, молодёжь, в большинстве своем, решила проигнорировать данные выборы. Победу в Славянске одержала пророссийская партия Оппозиционный блок, традиционно пользующаяся наибольшей поддержкой на востоке страны. Несмотря на то, что на локальном уровне работу осуществляли непосредственно партийные деятели из Славянска, заинтересованные в решении городских проблем, первое время на фоне общего недоверия к этой партии работа выстраивалась не очень успешно. Впоследствии данные разногласия сгладились, и работа начала налаживаться. Однако же, должностные лица администрации Донецкой области отмечают и тот факт, что кажется, у государства отсутствует четкое понимание того, как выстраивать политику в отношении освобожденных территорий[footnoteRef:119]. [115:  Моніторинг соціально-економічного розвитку регіонів за 2018 р. // URL: https://www.minregion.gov.ua/wp-content/uploads/2019/05/Reytingova-otsinka-za-2018-rik-prezentatsiyni-materiali.pdf (дата обращения 20.05.2020)]  [116:  Там же]  [117:  Сильные громады создаются там, где живут активные люди – представители ОТГ Донетчины // ВЧАСНО. Iнформацiйне агентство – 10 января 2018 г. URL: https://vchasnoua.com/special/democracy/actual/54648-silnye-gromady-sozdayutsya-tam-gde-zhivut-aktivnye-lyudi-predstaviteli-otg-donetchiny (дата обращения 20.05.2020)]  [118:  Выборы в Краматорске и Славянске: как и почему на Донбассе выиграл "Оппоблок" // BBC Украïна – 26 октября 2015 г. URL: https://www.bbc.com/ukrainian/ukraine_in_russian/2015/10/151026_ru_s_donbas_election (дата обращения 20.05.2020)]  [119:  В Донецкой области не решаются многие проблемы из-за противоречивых и абсурдных действий правительства - бывший заместитель губернатора Донетчины Виктор Андрусив // ВЧАСНО. Iнформацiйне агентство – 07 февраля 2016 г. URL: https://vchasnoua.com/interview/33467-v-donetskoj-oblasti-ne-reshayutsya-mnogie-problemy-iz-za-protivorechivykh-i-absurdnykh-dejstvij-pravitel-stva-byvshij-zamestitel-gubernatora-donetchiny-viktor-andrusiv (дата обращения 20.05.2020)] 

	Но сотрудничество зачастую не ограничивается рамками одной объединённой территориальной громады. По результатам проведённого при поддержке Министерства развития общин и территорий Украины в 2019 году конкурса «Лучшие практики местного самоуправления» одним из самых успешных проектов года была признана так называемая «Яблоневая агломерация». Она объединила в себе четыре объединённых территориальных громады Хотинского района Черновицкой области. Больше половины населения данных ОТГ занята в фермерском хозяйстве и выращивании фруктов. Объединившись, объединённые территориальные общины стремились прийти к созданию «комплексной системы выращивания, хранения и переработки плодово-ягодной и овощной продукции»[footnoteRef:120], выращиванием которой и занимается значительная часть их населения. Среди источников финансирования данного проекта Государственный фонд регионального развития и Торгово-промышленная палата Украины, также агломерация получает секторальную поддержку от Европейского союза.  [120:  «Яблоневая агломерация» четырех ОТГ Буковины - среди самых успешных проектов года // Укринформ – 10 декабря 2019 г. URL: https://www.ukrinform.ru/rubric-regions/2835148-ablonevaa-aglomeracia-cetyreh-otg-bukoviny-sredi-samyh-uspesnyh-proektov-goda.html (дата обращения 20.05.2020)] 

	Интересен опыт Недобоевской сельской объединённой территориальной общины, входящей в «яблочную агломерацию». Образована она была в октябре 2015 года путём объединения четырёх сельских советов и, по словам местных жителей, децентрализация уже принесла свои положительные результаты: ремонтируются давно обветшавшие школы и детские сады, облагораживаются улицы, возводятся стадионы, ремонтируются дороги. Благодаря объединению и грамотной работе главы общины и его администрации, община добилась существенного роста своего бюджета[footnoteRef:121].  [121:  Успіхи Недобоївської ОТГ, Чернівецька область, ICTV // YouTube. 14 сентября 2017 г. URL: https://www.youtube.com/watch?time_continue=104&v=aSeX4mfabWk&feature=emb_logo (дата обращения 20.05.2020)] 

Таким образом, если рассматривать опыт отдельных объединённых общин, можно отметить, что он оказался весьма разнообразным. Успешность объединения зависит от множества разных факторов, в том числе политической обстановки в регионе (и близости линии фронта), этнонациональной составляющей, того, насколько муниципальные элиты готовы взаимодействовать друг с другом, а также того, насколько удаётся экономически состоятельным регионам договориться с маленькими и менее преуспевающими единицами. 

Вывод
Подводя итог, можно сказать, что в данной работе были достигнуты поставленные цели и решены задачи. В ходе анализа прошлых попыток провести схожую реформу, автором были выявлены как общая неготовность политической элиты Украины проводить глубокую реформу в сфере местного самоуправления в срок до 2014 года, так и соответствующая нехватка их финансирования, приведшие к тому, что реформы эти если и внедрялись, то оставались, в большинстве своём, малоэффективными. Отсутствие средств, единой концепции проведения реформы, серьёзный экономический и политический кризис, а также отсутствие политической воли действовавшей администрации препятствовали успешному проведению столь серьёзной реформы. Они, однако, смогли заложить ту основу, на которой в дальнейшем была основана реформа 2014 года. 
Необходимость проведения реформы, тем не менее, оставалась очевидна, как по ряду внутренних причин (закрывалось рекордное количество школ, существовали серьезные проблемы в сфере здравоохранения, дороги местного значения нуждались в ремонте, выделение средств на который зачастую занимало очень много времени в виду сложности процедуры, характер распределения субвенций между отдельными территориями был скорее лоббистским, чем четко систематизированным), так и внешних, как, например,  определённые обязательства Украины перед Европейским сообществом в преддверии подписания Соглашения об ассоциации с Европейским союзом.
Сама же реформа представляется одним из самых важных политических проектов, которые были претворены в жизнь в Украине после политических событий 2013-2014 годов. В виду сложившейся внутриполитической ситуации (в частности, утраты фактического контроля над тремя регионами  – ДНР, ЛНР и Автономной Республики Крым) именно в 2014 году вопрос важности проведения глубокой реформы территориальных общин стал поворотным для Украины, закрывать на него глаза больше не представлялось возможным. Кроме того, учитывая тот факт, что ряд Западных институтов взял на себя часть ответственности (в том числе финансовой) по планированию и реализации данной реформы, можно говорить о важности стабилизации ситуации в Украине, которой могла способствовать децентрализация власти внутри страны, на фоне ухудшения международной политической ситуации. 
На данный момент можно говорить о том, что реформа близится к своему успешному завершению. Этому в своё время способствовало множество факторов: 
· осознание политической элитой Украины важности серьёзной переработки нормативно-правовой базы местного самоуправления;
· популярность реформы среди разных слоёв населения в силу того, что локальные изменения, которые она повлекла за собой, являются преимущественно положительными – ремонтируются школы и детские сады, местные дороги, устанавливаются детские площадки. Население той или иной объединённой громады видит, на что конкретно идут их налоги, что повышает их доверие к местным органам власти;
· готовность различных регионов Украины подстраиваться под новые реалии; 
· существенная финансовая и теоретическая помощь со стороны Запада.

Кроме того, автор выявил ряд проблем, которые тормозят реформу в настоящее время, а также могут сделать это в долгосрочной перспективе:
· недостаточная квалификация представителей местных органов власти, что приводит к тому, что громады не всегда используют все 100% тех возможностей, что открываются перед ними после объединения;
· отсутствие должного внимания (а соответственно и контроля) к местным выборам, что может привести к потенциальным злоупотреблениям на местах;
· продолжающиеся боевые действия в отдельных регионах;
· отсутствие, на данный момент, должного контроля за деятельностью органов местного самоуправления в виду того, что пока что не был введен институт префектов;
· до настоящего момента все реформы проводились в рамках действующей Конституции, хотя многие политики и теоретики убеждены в необходимости внести в неё соответствующие правки и дополнения;
· частая смена «правил игры», то есть внесение изменений в те или иные законы, потенциально может привести к росту недоверия простого населения к решениям центральной и местной власти;
· отдельные местные администрации могут сами противиться проведению реформы, не желая терять рычаги контроля над местными советами, которые после объединения становятся финансово независимыми от воли чиновников районного и областного уровня. 

Говоря о тех изменениях, которым подверглось местное самоуправление в Украине, хочется отметить готовность страны исполнять отдельные положения своих международных договоров, которые касаются данного вопроса и стараться найти выход из тех проблем, которые формировались десятилетиями. От успеха данной реформы во многом зависит дальнейшее позиционирование Украины на мировой арене, ведь словесная приверженность демократизации может смениться реальными шагами на пути к ней. Кроме того, перенимая опыт своих европейских коллег, Украина еще раз подчеркивает своё стремление к интеграции в европейское сообщество. 
Такая реформа является беспрецедентной для Украины. Впервые в её современной истории предпринимается реальная попытка насытить бюджет муниципалитетов, что само по себе способствует совершенно иному позиционированию органов местного самоуправления, а также усилению эффективности управления на местном уровне. 
Время покажет, является ли эта реформа отражением реального запроса политической элиты Украины и её населения на изменения или очередным проявлением трансформации феномена олигархии, так свойственного данному государству.
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