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   ГРАНІ

Постановка проблеми. Безпрецедентна 
активність, яка притаманна політичній куль-
турі громадян України, у контексті подій Єв-
ромайдану і підсилюється станом латентного 
збройного конфлікту з Російською Федераці-
єю, має практичний прояв у спробах громадян 
вплинути на формування місцевої політики. 

Вкажемо, що місцева політика відбувається на 
обмеженому просторі, у середовищі інститу-
тів, що користуються автономією від держави, 
пов’язаною із соціальною спільнотою, з якою 
ідентифікують себе громадяни, що створює 
можливості для зростання демократичної учас-
ті. На противагу політичним процесам загаль-
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The sense of the Good Governance principles that were developed on the base of the local regimes theory 

by the international organizations, and mean polycentric and the nonhierarchical regulation of the societal 
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нонаціонального виміру, де участь громадян 
обмежена, зокрема, через недостатність інфор-
мації, на місцевому рівні жителі легше отри-
мують дані про порядок денний, а отже, мають 
можливість залучатися до прийняття рішень. 
В Україні, відповідно до законодавства, осно-
вними суб’єктами місцевої політики є органи 
місцевого самоврядування, однак, враховуючи 
їх фінансову, адміністративну неспроможність, 
учасниками локального політичного процесу є 
також органи державної влади. Окрім того, від-
повідно до чинного законодавства про місцеве 
самоврядування, а також і до логіки локаль-
ної політики, акторами політичного процесу на 
рівні територіальних спільнот є громадяни, які 
саме на цьому рівні мають найбільше можли-
востей впливати на «порядок денний» владних 
структур, контролювати їх рішення, створюва-
ти структури, які можуть пропонувати альтер-
нативні пропозиції. Саме через це актуальним 
є питання з’ясування теоретичної моделі, яка, 
на думку, сучасних суспільствознавців, опти-
мально враховує потреби демократичного залу-
чення громадян до управління, інших акторів, 
представлених у громадах, водночас не пору-
шуючи принцип ефективності управління. 

Аналіз досліджень і публікацій. Зауважи-
мо, що в українській політології вивчення ре-
жиму розпорядження владою на місцевому 
рівні стало об’єктом вивчення у першому деся-
тилітті 2000-х років. А. Некряч запропонувала 
аналіз інституту cамоврядування як фактора-
демократизації суспільства, зокрема визнача-
ючи оптимальні варіанти співпраці місцевої 
влади, політичних партій, громадських органі-
зацій, інституційні шляхи розвитку демократії 
на місцевому рівні [12-13]. 

Дотримання демократичних норм у прак-
тиці самоврядування в Україні розглядалося у 
дисертації та супутніх публікаціях Г. Музичен-
ко, яка, в тому числі, зауважує, що локальна 
демократія може розвиватися лише тоді, коли 
здійснено децентралізацію влади та функціо-
нують місцеві інститути влади [10-11]. Науков-
цем, який запровадив традицію дослідження 
явища саме місцевої демократії, зокрема нор-
мативних засад її функціонування у різних на-
ціональних середовищах, європейських стан-
дартів та їх вітчизняної імплементації є М. 
Баймуратов [1-3]. Окрім того, окремі елементи 
аналізу місцевих режимів – теоретичних прин-
ципів, зарубіжної практики і українських ре-
алій – привернули сфокусовану чи епізодичну 
увагу вітчизняних науковців.

Мета дослідження. Враховуючи актуаль-
ність запропонованої теми та нестачу дослід
жень, які б стосувалися локальних місцевих 
режимів в Україні, визначаємо метою даної 
статті з’ясування потенціалу впливу принципів 
«належного врядування» у їх європейському 
трактуванні на реформування сучасної прак-
тики управління. Дослідницькі завдання, які 

апріорі визначаються поставленою метою, є на-
ступними:

1) визначення концептуальних основ місце-
вих політичних режимів;

2) з’ясування європейської моделі взаємодії 
між різними локальними акторами;

3) аналіз існуючих проблемних питань, які 
перешкоджають підвищенню рівня демокра-
тичності та ефективності місцевого самовряду-
вання в Україні та вироблення рекомендацій 
щодо запровадження принципів прозорості, 
участі, ефективності на місцевому рівні терито-
ріальних громад. 

Виклад основного матеріалу. Визначення 
міського (місцевого, локального) режиму було 
вперше запропоноване у 1989 році  К. Стоу-
ном, який розумів його як неформальні  рам-
ки, на основі яких публічні органи влади та 
приватні структури співробітничають з метою 
прийняття політичних рішень. Кожен режим 
характеризує певний порядок денний, який 
відображає коаліційний характер влади та ре-
сурси її суб’єктів. Він не є лише електораль-
ною коаліцією, а передбачає більш широкий 
спектр взаємодії, без субординації і на осно-
ві неформальних зв’язків [15]. Поняття полі-
тико-управлінських режимів наприкінці ХХ 
століття було переосмислене в руслі концепції 
врядування, зокрема так званого «належного 
(доброго)», яке означає поліцентричне та не-
ієрархічне регулювання суспільних процесів із 
залученням не лише приватного, але й громад-
ського секторів [6]. На цій основі підхід К. Сто-
уна був трансформований у ширшу концепцію 
місцевого врядування (англ. local governance), 
яка брала до уваги і режими, в яких не відіграє 
важливу роль бізнес, що є притаманним ма-
лим громадам. Місцеве врядування є гнучкою 
схемою прийняття публічних рішень на осно-
ві взаємодії широкої мережі акторів, частина з 
яких знаходиться поза структурами урядів [14, 
p.19]. 

Також вважається, що на прийняття рі-
шень у громадах впливають не лише інститу-
ціоналізовані актори, а також громадяни, що 
діють у соціальних мережах, і є безпосередньо 
залученими до політики. Інституційною фор-
мою такого врядування є партнерство, а основ
ними видами: партнерство публічної політики 
і багаторівневе партнерство. У першому випад-
ку – основним центром здійснення влади зали-
шаються публічні органи влади, які прагнуть 
за рахунок залучення неурядових інститутів 
надати політиці демократичного характеру. У 
другому – рішення є результатом конкуренції 
чи компромісу між центрами влади та місцеви-
ми групами інтересу [7, c.111-112]. Зауважи-
мо, що концепція врядування сформувалася у 
контексті вирішення проблеми про зв’язок між 
ефективністю управління та станом демократії, 
який оцінюється, насамперед, за показником 
рівня участі громадян.	У 1990-х рр. була сфор-
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мульована концепція «доброго (належного) 
врядування», що передбачає, насамперед, 
співпрацю влади, громадськості, бізнесу, ін-
ших зацікавлених сторін у створенні системи, 
яка б сприяла максимальному вивченню і задо-
воленню потреб громадян у короткостроковій 
та довгостроковій перспективах. Нехтування 
засадами доброго врядування має наслідком 
формування практики поганого (неналежного) 
управління, основними елементами якої є не-
ефективність, закритість і корупція. 

На основі врахування міжнародного до-
свіду, рекомендацій експертів, узгодження із 
змістом інших міжнародно-правових докумен-
тів програма ООН-ХАБІТАТ сформулювала сім 
принципів, дотримання яких мало б сприяти 
запровадженню і поширенню практики доброго 
врядування. Мова йде про:

– сталий розвиток, який передбачає досяг-
нення балансу між економічними, соціальни-
ми та екологічними критеріями розвитку, що 
можна досягти через узгодження інтересів різ-
них рівнів управління, влади та громадськості, 
участь громадян в управлінні місцевими спіль-
нотами;

– субсидіарність, яка передбачає в управ-
лінській практиці, насамперед, узгодження 
власних і делегованих повноважень з ресур-
сами для їх реалізації, зменшення контролю 
центру над громадами і регіонами;

–	 безособовість у наданні управлінських 
послуг, визначення їх кількісних і якісних па-
раметрів;

– прозорість та підзвітність діяльності орга-
нів влади, що можна досягти через  залучення 
громадян до складання бюджету, контролю над 
видатками, прозоре проведення тендерів, змен-
шення корупції та кількості випадків недотри-
мання принципів професійної етики державни-
ми і муніципальними службовцями;  

– залучення громадян до управління у пря-
мій (вибори, місцеві референдуми, загальні збо-
ри громадян) та опосередкованій формах;

– безпека громадян у всіх вимірах – кри-
мінальному, техногенному, екологічному та 
інших, що передбачає активне використання 
практики консультування з різними групами 
громадян, політику толерантності, професійне 
поводження з ресурсами, дотримання принци-
пів сталого розвитку.

Переходячи до європейських реалій вка-
жемо, що Рада Європи (РЄ) просуває на конти-
ненті концепцію місцевої демократії на політи-
ко-юридичному рівні, зокрема посередництвом 
міжнародних стандартів, розглядаючи її як 
підвалину загальнонаціональних демократич-
них режимів. З теоретичної точки зору, міжна-
родні документи РЄ, зокрема Європейська хар-
тія місцевого самоврядування та Додатковий 
протокол про право участі у справах місцевого 
органу влади передбачають, що на локальному 
рівні можливо і необхідно забезпечити такі по-

літико-інституційні характеристики: 1) близь-
ке до громадянина управління, яке забезпе-
чує його інтереси; 2) автономію органів влади 
від держави та їх спроможність здійснювати 
управління; 3) інструменти представницької 
демократії, зокрема вільне, пряме, рівне об-
рання місцевих рад, право участі громадян як 
виборців або кандидатів у виборах членів ради; 
4) інструменти учасницької демократії, насам-
перед, збори громадян, референдуми, консуль-
таційні процеси, звернення, а також заходи із 
залучення жителів на рівні, найближчому до 
них, у випадку великих територіальних громад 
[4; 5]. 

У країнах, де тривалий період функціону-
вала система централізованого і, водночас, не-
належного корумпованого управління, до яких 
можна віднести центральноєвропейські країни, 
включно Україну, не є здійсненим сценарієм 
швидкого, радикального переходу до принци-
пів доброго врядування. Це пояснюється не-
можливістю і небажаністю звільнення всіх 
службовців, які діяли в умовах попередньої 
управлінської системи і об’єктивно зумовленою 
тривалістю періоду, необхідного для поширен-
ня нових управлінських принципів. Притому, 
реальністю, яку необхідно враховувати, є певна 
ментальна, професійна непідготовленість гро-
мадян до використання принципів прозорості, 
підзвітності, залученості для контролю за дія-
ми владних та інших управлінських структур. 
Тим більше, що добре врядування передбачає і 
застосування принципів «управління якістю», 
а отже, спільну роботу владного, громадянсько-
го та експертного середовища у сфері розробки 
високих стандартів надання адміністративних 
послуг. Таким чином, необхідним є підготов-
чий етап для подальшого поширення засад на-
лежного управління, зокрема для:

1) здійснення на законодавчому і, можливо, 
конституційному рівнях децентралізації влад-
них повноважень і ресурсів;

2) поширення інформації та здобуття прак-
тичних навичок щодо запровадження принци-
пів сталості, прозорості, підзвітності, участі, 
одночасно представниками управлінського апа-
рату та громадянами; 

3) зміни внутрішньої організаційної струк-
тури місцевих органів влади, зокрема їх транс-
формації на основі функціональної моделі;

4) розробки внутрішніх процедур діяль-
ності і зовнішньої взаємодії із споживачами та 
партнерами – громадянами, їх об’єднаннями, 
бізнесом  – на основі нових принципів;

5) вироблення стандартів (паспортів) надан-
ня адміністративних послуг;

6) опрацювання системи моніторингу – 
внутрішнього і громадського – управлінської 
діяльності, що передбачає також вироблення 
індикаторів, за якими можна оцінювати ре-
зультативність роботи органів влади. 

Таким чином, забезпечення високого рівня 
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демократичності, сталості та якості у функціо-
нуванні місцевих органів влади та розвитку те-
риторіальних громад можна забезпечити лише 
після формування:

1) належних законодавчих рамок;
2) формування організаційної спроможнос-

ті органів влади;
3) підвищення рівня громадянської зрілості 

жителів місцевих спільнот.
В Україні, незважаючи на ознайомлення з 

концепцією належного врядування на місцево-
му рівні, досвід діяльності міжнародних орга-
нізацій, агентств у цій сфері (ПРООН, РЄ, ЄС), 
точкове поширення кращих практик, ця мо-
дель не могла бути реалізованою. До основних 
причин несприйняття новацій належали такі:

1)  фіксовані у Конституції України та в 
законодавстві конфлікти щодо поділу повно-
важень між місцевими органами виконавчої 
влади та органами місцевого самоврядування, 
що не сприяє впровадженню принципу субсиді-
арності. Зокрема, Стаття 140 Конституції, фак-
тично, визначає єдиним критерієм для визна-
чення обсягу місцевих повноважень так звані 
«питання місцевого значення», що, фактично, 
суперечить зазначеному вище принципу; 

2) відсутність політичної волі у влади, неза-
лежно від політичного походження, щодо схва-
лення концептуальної моделі реформування 
місцевого самоврядування, яка б могла стати 
стартовою точкою для розробки нового законо-
давства, а отже, рамок для поширення прин-
ципів належного врядування, незважаючи на 
позірні експертні, громадські та політичні дис-
кусії з цього приводу;

3) незважаючи на ратифікацію Україною 
Європейської хартії місцевого самоврядування, 
започатковану у вересні 2013 р. роботу щодо 
ратифікації Додаткового протоколу до Євро-
пейської хартії місцевого самоврядування про 
право участі у справах органу місцевого само-
врядування правовий «дух» цього міжнарод-
ного рамкового документу, зокрема визнання 
реальної автономії місцевих громад від держа-
ви, забезпечення їх повноважень ресурсами не 
є дотриманим;

4)  вказана вище розбіжність між норма-
тивним забезпеченням місцевого самовряду-
вання та практикою управління пояснюється 
багатьма факторами, включно:

– тенденції до централізації повноважень 
відомствами центрального рівня;

– відсутністю стабільної економічної основи 
для розвитку на місцевому рівні;

– слабкістю фінансової основи функціону-
вання місцевого самоврядування;

– непрозорістю діяльності місцевого само-
врядування, що має наслідком поширення яви-
ща корупції та непрофесіоналізму частини му-
ніципальних службовців [9].

Якщо брати до уваги, що наріжним рівнем 

практики доброго врядування є принципи під-
звітності, підконтрольності та участі громадян, 
то слід відзначити, що навіть не у всіх великих 
містах України створена належні організаційні 
умови для цього. Так, порядок реалізації міс-
цевої ініціативи не врегульовано у містах Жи-
томир, Севастополь та Ужгород. Лише чотири 
обласні центри України користуються окреми-
ми положеннями про місцеві ініціативи. Окре-
мі положення про громадські слухання мають 
лише дев’ять обласних центрів, а Житомирі, 
взагалі відсутнє є регулювання на місцевому 
рівні. Водночас процедури проведення слухань 
майже у всіх великих містах ускладнені через 
велику кількість підписів, які необхідно зібра-
ти для ініціювання слухань, часові обмеження 
на їх проведення. Окремі положення про за-
гальні збори громадян мають лише міста Суми, 
Донецьк та Харків [8]. 

Можемо зробити висновок, що управлінські 
практики «неналежного врядування», врешті-
решт поряд з волюнтаризмом влади у питаннях 
європейської інтеграції, належали до перелі-
ку  причин масових протестів, які мали місце в 
Україні зимою 2014 р. 	

Висновки. Враховуючи, що принцип на-
лежного врядування є передбаченим у Статті 3 
Розділу 1 Угоди про асоціацію між Україною 
та Європейським Союзом і його членами, що 
створює додатковий стимул для початку його 
імплементації, окрім тих, що були зазначені 
вище рекомендуємо:

1) у контексті ймовірного оновлення (змі-
ни) тексту Конституції України передбачити у 
ній норми, які сприятимуть реальній децентра-
лізації повноважень і ресурсів місцевим грома-
дам. Це, в свою чергу, сприятиме зменшенню 
привабливості федералістських гасел. Врахову-
ючи, що ці зміни матимуть наслідком внесен-
ня змін у законодавство України, що регулює 
сферу місцевого самоврядування, у коротко-
строковій перспективі розробити і схвалити на 
рівні Кабінету Міністрів України Концепцію 
реформування місцевого самоврядування і ад-
міністративно-територіального устрою, різні 
варіанти якої були розроблені за участі екс-
пертного середовища (зокрема, проекти групи 
«Коліушка – Ганущака»);

2) спонукати місцеві органи влади, вико-
ристовуючи норми навіть чинного законодав-
ства про місцеве самоврядування, розробити 
окремі положення про проведення громадських 
слухань, загальних зборів громадян, реаліза-
цію місцевих ініціатив;

3) у контексті підписання Україною Уго-
ди про асоціацію з ЄС можливим і доцільним 
є приєднання до Європейської Стратегії інно-
вацій та належного врядування, в якій чітко 
сформульовано правила, запровадження яких 
у практику діяльності місцевих органів влади 
сприятиме їх наближенню до цієї моделі;
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4) проведення за сприяння Кабінету Мі-
ністрів України, Фонду місцевого самовряду-
вання при Президентові України, асоціацій 
місцевого самоврядування, технічної допомо-
ги РЄ і ЄС інформаційних кампаній, завдяки 
яким громадяни, місцеві політики і управлінці 
отримали б знання і навички щодо принципів і 
практики належного врядування;

5) у контексті ймовірного оновлення зако-
нодавства про місцеве самоврядування розроб-
ка карток адміністративних послуг, типового 

положення про передання адміністративних 
послуг суспільнокорисним громадським органі-
заціям, етичного кодексу поведінки посадовця 
органів місцевого самоврядування; 

6) проведення (у перспективі) у середови-
щі територіальних громад різного розміру все-
українських конкурсів «Прозора громада», в 
рамках якого визначатимуться і нагороджува-
тимуться грошовими винагородами спільноти, 
в яких запроваджені принципи належного вря-
дування.
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