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ВИКОРИСТАННЯ ПОЛЬСЬКОГО ДОСВІДУ АДМІНІСТРАТИВНОЇ РЕФОРМИ ДЛЯ МОДЕРНІЗАЦІЯ СІЛЬСЬКОЇ ПОСЕЛЕНСЬКОЇ МЕРЕЖІ В УКРАЇНІ
Суспільно-політичні події в Україні кінця 2013 - початку 2014 рр. довели необхідність зміни пріоритетів в регіональній політиці держави. Сьогодні стають очевидними суттєві розбіжності між регіонами України як у соціально-економічному, так і політико-світоглідному відношенні. Не випадково, що в новому Уряді України навіть запроваджена посада віце-прем’єр-міністра з регіональної політики.

Одним з важливих напрямів модернізації пострадянських суспільств, у тому числі й українського, є розробка концепції трансформація сільського життєвого середовища, пошук шляхів оптимальної моделі соціального управління сільськими територіями. Це не перша спроба модернізувати українське сільське життєве середовище. Ще у 2004-2005 роках була здійснена спроба розпочати адміністративно-територіальну реформу в Україні. Проте через брак необхідної підготовчої роботи, відсутність чіткого розуміння вартості таких перетворень та їхньої кінцевої мети, очевидну неготовність як регіональних еліт, так і населення підтримати зусилля реформаторів така спроба виявилася невдалою. 

У 2007 році керівництво державою знов повернулося до цієї проблеми. Була розроблена Концепція регіональної політики в Україні, яка проголошує своєю метою цілісний та збалансований територіальний розвиток в Україні, інтеграцію регіонів на основі єдиних політичних, законодавчих, економічних, інформаційних і культурних умов, раціональне і ефективне використання ресурсів регіонів, а також посилення їх конкурентоспроможності [1]. Проте й ця концепція залишилась на папері.

У 2013 році розпочалася робота по формуванню Концепції Державної програми сталого сільського розвитку України на період до 2025 року. В Концепції підкреслюється, що «розвиток сільських територій України має важливе значення не лише з огляду на його особливу роль у соціально-економічному житті держави. Його важливість пов’язана також із виконанням Україною взятих на себе зобов’язань щодо гармонізації чинного законодавства і стандартів якості життя населення з вимогами Європейського Союзу» [2,c16].
Протягом лютого 2014 року ми вивчали ставлення сільського населення центральних регіонів України (Черкаська, Вінницька, Кіровоградська, Київська, Миколаївська, Дніпропетровська області) щодо векторів зовнішньої політики нашої держави (n=1025). Результати опитування представлені в табл. 1.

Таблиця 1

Пріоритетні напрями зовнішньої політики України (%)

	
	Лютий 2014 р.

	Відносини з країнами Європейського Союзу
	51,3

	Відносини з США
	14,1

	Відносини з країнами Митного Союзу
	6,4

	Відносини з Росією
	10,2

	Відносини з іншими країнами СНД
	16,7

	Відносини з сусідніми країнами
	12,8

	Важко відповісти
	19,2


Як видно з відповідей респондентів, половина з них чітко визначили свій вибір на користь Європейського Союзу, а кожен сьомий, крім того, вважає пріоритетними стосунки України із США. Разом з тим, третина селян у тій чи іншій мірі зорієнтовані на збереження відносин із Митним Союзом, Росією та країнами СНД. Це пояснюється традиційними економічними, історичними, мовними та родинними зв’язками.
В чому полягають мотиви обрання українцями європейського вектору розвитку? На це дають відповідь дані табл. 2.
Таблиця 2

Що найбільше приваблює прихильників європейської інтеграції (%)

	
	Лютий 2014 р.

	Розвинуте громадянське суспільство
	53,8

	Гарантовані права людини
	32,0

	Незалежна правова система
	28,2

	Демократичні традиції
	16,7

	Високі соціальні стандарти
	37,2

	Можливість працевлаштування в Європі
	35,9

	Можливість заробити багато грошей
	12,8

	Якісна освіта
	46,2

	Культурні традиції
	16,7


Як видно з даних табл. 2, найбільше приваблюють українців політичні інститути громадянського суспільства в Європейських країнах, захист прав людини, незалежна правова система. Багатьох приваблюють якісна освіта розвинутих країн, високі соціальні стандарти. Дехто сподівається на працевлаштування за кордоном і можливість заробити багато грошей.

Європейський вибір України як стратегічний напрямок розвитку нашої країни на найближчі десятиріччя передбачає об’єктивне й неупереджене вивчення досвіду європейської спільноти по організації суспільного життя в усіх його напрямах. Зрозуміло, не йдеться про сліпе копіювання навіть найкращих зразків. Некритичне перенесення чужого досвіду на інший ґрунт, зокрема український, може не лише не дати очікуваних результатів, але й дискредитувати саму ідею модернізації та трансформації пострадянського суспільства.

У цьому зв’язку не можна не враховувати багатовіковий і різноманітний досвід європейської спільноти. Зокрема в Європі вироблено принципи організації місцевого самоврядування, котрі можуть бути орієнтиром Україні у проведенні відповідних реформ. Серед них:
1. Побудова громадянського суспільства – впровадження трирівневої системи управління, яка має на меті наблизити кожного громадянина до процесу управління, стимулювати подальший розвиток громад, водночас роблячи їх відповідальними за результати своєї діяльності.
2. Субсидіарність – функціональний принцип Європейського союзу. Шляхом децентралізації центральний уряд передає ряд функцій, що можуть ефективно здійснюватися на нижчому рівні, ближче до громадянина, місцевим органам влади, або делегує їх територіальним спільнотам, залишаючи водночас частину їх у своїй компетенції.

3. Ефективність – найбільш ефективне використання здібностей громадян, спроможність локальних і регіональних громад успішно використовувати свої можливості для власного розвитку. 
4. Прозорість, відкритість і підзвітність – означає ліквідацію зайвих адміністративно-бюрократичних структур, радикальне реформування публічних фінансів, делегування нових, ширших повноважень для демократично обраних місцевих влад.

5. Гнучкість – здатність оперативно реагувати на зміни зовнішніх і внутрішніх чинників, підвищення рівня гнучкості і встановлення ефективного зворотного зв’язку з публічною владою.

Саме на цих принципах й була побудована адміністративна реформа в Польщі, яка по суті складалася з двох частин – реформи територіального устрою і реформи місцевого самоврядування (децентралізація) [3]. 
У чому ж полягає досвід наших західних сусідів?

Спочатку були визначені принципи реформи. Новий територіальний устрій повинен складатися з трьох щаблів – гміни, повіти і воєводства, при цьому кожна одиниця поділу має бути одночасно одиницею місцевого самоврядування з відповідним обсягом повноважень.
Завдання базового характеру перебувають у компетенції гмін. Повіт виконує те, що гміна виконати не може. Самоврядування на рівні воєводства покликано реалізувати регіональні інтереси держави. Такий підхід повністю відповідає одному з основних європейських принципів – децентралізації центральної влади шляхом зміцнення влади на рівні місцевого самоврядування [4].
Проте, як відомо з повідомлень преси, висловлюються нарікання на спосіб виборів до органів місцевого самоврядування за партійними списками, а також проблеми з керуванням комунальних підприємств, прозорістю використання коштів територіальних громад тощо.

А який же стан цієї проблеми в Україні і що можна запозичити з польського досвіду?

Наразі частка сільських поселень у загальній поселенській мережі України сягає 95,5%. Відбувається процес скорочення кількості сільських населених пунктів в розрахунку на один міський. Так, якщо у 1959 році на одне міське поселення припадало 39 сільських, то у 1979 – 23, а у 2012 р. – 21 сільське поселення [5,c.317]. Помітні регіональні відмінності: від 51 сільського поселення на одне міське на Полтавщині, 43 – на Сумщині та 38 – на Хмельниччині до 5-6 в Донбасі та 13 – в Криму [6]. 
На динаміку сільського населення держави впливають системи розселення сільського населення, що історич​но склалися. Традиційно Західний регіон за складом населення є більш сільськогосподарським, де питома вага сільського населення сягає половини населення західних областей. Особливо це стосується Закарпатської (63%), Чернівецької (59%), Тернопільської та Івано-Франківської областей (57%), а у Львівській області на селі мешкає близько 1 млн. чол., що є найбільшим абсолютним показником серед усіх областей України. 

Натомість у Східному регіоні - найменша питома вага сільського населення. Лише кожен сьомий проживає на селі, а у Луганській області взагалі найменша серед усіх областей чисельність сільських жителів (298 тис.): втричі менша, ніж у Львівській області..

Таблиця 3
Регіональний розподіл сільських поселень та частка населення в них [7,c.14,18, розрахунки автора]
	Області

України
	малі села 

(до 500 жителів)
	середні села 

(до 1000 жителів)
	великі села 

(понад 1000 жителів)

	
	поселень
	в них

населення
	поселень
	в них

населення
	поселень
	в них

населення

	
	
	
	
	
	
	

	УКРАЇНА
	63,0
	20,8
	21,0
	26,5
	16,0
	52,7

	Західний регіон
	46,3
	16,6
	26,4
	26,9
	27,3
	55,3

	Центральний регіон
	63,7
	22,7
	21,6
	28,3
	14,7
	49,0

	Південний регіон
	60,6
	18,0
	18,1
	20,1
	13,3
	61,8

	Північний регіон
	70,6
	28,8
	18,5
	30,8
	11,0
	40,5

	Східний регіон
	72,0
	27,6
	17,4
	29,8
	10,5
	42,6


Регіональне групування дозволяє визначити тенденції сільського розселення. По-перше, сільське населення України за роки незалежності скороти​лося на 2  млн. чоловік, або на 12%, а його питома вага в суспільстві зменшилася з 32,5 до 31,9 відсотків.  Це свідчить про деяке уповільнення темпів скорочення сільського населення у порівнянні із попереднім десятиріччям. Проте у Центральному регіоні темпи зменшення сільського населення були вдвічі більші, ніж в цілому в Україні, а в Північному - втричі більші. Особливо небезпечна ситуація складається у Чернігівській, Сумській, Київській, Житомирській, Вінницькій, Полтавській, Черкаській областях, а також у Хмельницькій області Західного регіону. Безу​мовно, тут найбільше відчуваються наслідки Чорнобильської катас​трофи, але, якщо тенденція збережеться, ситуація в північних і центральних областях може привести до катастрофи у відтворенні населення. 

По-друге, протилежну тенденцію демонструють більшість областей Західного регіону. Тут відчувається певна стабілізація у чисельності сільського населення, а в Закарпатській і Чернівецькій областях – деяке зростання. 

По-третє, неухильне зменшення сільського населення може привести до загострення проблеми трудового потенціалу села. Через те для розв'язання продовольчої проблеми необхідно прискорити аграрну реформу, особливо її соціальний аспект.

Таблиця 4
Залежність кількості об'єктів соціальної інфраструктури від типу сільських населених пунктів [8,c.475]
	Типи поселень
	Кількість

поселень
	Їх частка у поселенській мережі, %
	Кількість населення

в них, тис.чол.
	Його частка у сільському населенні, %
	Середня кількість об'єктів соціальної сфери

	Малі села
	10224
	35,5
	971
	5,6
	2,1

	Середні села
	7245
	25,2
	2412
	14,0
	6,3

	Великі села
	11330
	39,3
	13876
	80,4
	14,8

	Всього:
	28799
	100
	17259
	100
	7,7


Як видно з даних табл.2, у малих селах, в т. ч. у так званих "вмираючих", втричі менше соціальних об'єктів, ніж у середніх і у сім разів менше, ніж у великих. Виникає "зачароване коло": населення малих сіл не зрос​тає через відсутність нормальних умов існування, а соціальні об'єкти не створюються там через малу кількість населення, що сприяє "вмиранню". А це третина сіл України.

Якщо порівнювати сільську поселенську мережу, що склалася у різних регіонах України, неважко помітити, що найбільш перспективною є західноукраїнська, де відсоток так званих "вмираючих" сіл втричі менше республіканського рівня і в три-чотири рази менше, ніж на Півночі, Сході та у Центрі. Особливо це стосується покордонних Закарпатської та Чернівецької областей. Найбільш складною слід вважати поселенську мережу у Житомирській, Сумській, Чернігівській, Харківській та Полтавській областях. Тут третина сільського населення проживає у селах, які поступово втрачають перспективи існування. Не набагато краще ситуація у Дніпропетровській, Кіровоградській, Запорізькій, Донецькій та Луганській областях. Південь демонструє в цілому перспективну модель сільських по​селень, особливо Крим, Херсонщина та Одещина. Це стосується та​кож і центральних областей - Черкащини та Вінниччини. Цілком зрозуміло, що без державної підтримки села, особливо розвитку соціальної сфери, через деякий час може зникнути третина існуючих українських сіл. І це матиме надзвичайно негативні наслідки для всієї держави.

Багато як спільних, так і відмінних рис з українською має сільська поселенська мережа у Польщі. У 2002 р. сільське населення у цій країні налічувало близько 14620 тис. осіб, що становило трохи більше 38% усього населення. Порівняно із 2000 роком сільське населення зменшилося на 1%, а в порівнянні із 1946 р. – приблизно на 6% [9,c.86]. Проте темпи скорочення сільського населення у Польщі значно повільніші, ніж в Україні, а в деяких воєводствах спостерігається навіть зростання чисельності домогосподарств. Польські колеги пояснюють такі тенденції не лише відносно високим природним приростом населення в селі, а й адміністративними змінами останнього часу, зокрема з підвищенням статусу деяких сіл, що призвело до покращення зайнятості, розвитку підприємництва, помітних змін у соціальній структурі сільського населення. Не останню роль грають й більш сприятливі екологічні умови сільського життєвого середовища.

Привертає увагу однак і такий факт, що переважно сільські воєводства Польщі – Подкарпатське, Свентокшинське та Люблінське – є найбіднішими в державі, що відповідає статусу й сільських областей України, зокрема Західного регіону. Польське керівництво намагається знайти розв’язання цієї проблеми, зокрема й через удосконалення адміністративно-територіальної реформи.  
На наш погляд, особлива цінність польського досвіду адміністративної реформи полягає у тому, що в її результаті змінилися не лише потоки фінансування місцевих програм, але й з’явилась реальна перспектива розвитку регіонів, влада стала ближче до людей, що відповідає демократичним традиціям європейського співтовариства.

Таким чином, слід уважно подивитись на позитивний досвід інших країн, зокрема Польщі, й не калькуючи його, запозичити усе ефективне й сучасне, що зможе модернізувати сільську поселенську мережу в Україні у відповідності з вимогами третього тисячоліття. 
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Shatokhin A. Using Polish experience of administrative reform for the modernization of the rural settler network in Ukraine.

The State and prospects of modernization of rural settler network in Ukraine and the possibilities of using the positive experience of administrative reform in Poland for improveing social management of rural areas are discussed.
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Szatochin A. Wykorzystywanie doświadczenia Polskiego z reformy administracyjnaj dla modernizacji sieci osadów wiejskich w Ukraine. 

Rozpatrywa się stan i perspektywy modernizacji sieci osadów wiejskich w Ukraine i możliwości korzystania z pozytywniego doświadczenia zdobytego podczas reformy administracyjnaj w Polsce dla polepszanie się (udoskonalanie) kierowania społeczniago obszarów wiejskich. 

Slowa kluczowe: reforma administracyjna, osadą wiejskie, rozwiej społeczny wiesy, kierowania obszarów (teritoriów).

