
Збірник наукових праць. – 2013. – Вип. 34
“ЕФЕКТИВНІСТЬ ДЕРЖАВНОГО УПРАВЛІННЯ”

Collection of scientific works. – 2013. – Issue 34
       “EFFICACY PUBLIC ADMINISTRATION”

102

УДК 342.571:321.017(477)

П. Шевчук

ПРОБЛЕМИ   ВИЗНАЧЕННЯ   РІВНЯ
ДЕМОКРАТИЧНОГО   ВРЯДУВАННЯ   В   УКРАЇНІ

Проаналізовано ризики визначення показників демократичного врядування в
Україні. Виокремлено низку критеріїв, які найбільш повно характеризують рівень
демократії в сучасній Українській Державі.
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Україна перманентно перебуває у стані модернізаційного поступу, який охопив
усе багатограння  соціоекономічних та суспільно-політичних відносин, скерованих у
напрямі до стандартів демократичного врядування. При цьому головним спрямуванням
вказаної  демократичної  модернізації  є  “злам  традиційної  системи  цінностей  з  її
інституційними  політичними  надбудовами  та  розбудова  (демократичне
державотворення)  нової  –  демократичної  системи  цінностей  з  притаманними  їй
інститутами, механізмами владної взаємодії” [1], та  найбільш повну увагу треба приділяти
саме комплексним перетворенням, які б передбачали не лише чіткий поділ гілок влади,
децентралізацію управління, але й поєднання структурних змін саме з максимальним
використанням людського потенціалу [2].

Доцільно зауважити, що станом на сьогодні не існує сталих та обґрунтованих
критеріїв, здатних враховувати соціально-культурну специфіку країн світу, які базуються
на однозначних та співставних кількісних показниках, здатних при наявності відповідних
кількісних вимірів виокремити (чи відобразити) ступінь демократичного врядування,
а напрацювання вітчизняних  чи  зарубіжних  дослідників  (А.  Колодій, М. Лахижі,
О. Радченка, О. Скакуна, В. Скоблика, А. Салміна, Ф. Боллена, Т. Ванханена, Т. Катрата,
Д. Ростоу) та інших щодо окремих аспектів вимірювання рівня демократичності можуть
бути використані здебільшого для вироблення методики оцінювання демократичності
у  таких  сферах,  як  адміністрування  інститутів  виконавчої  влади,  формування
представницької та виконавчої влад, політичної участі та електоральної конкуренції
тощо.

Оцінити ступінь демократичності публічного врядування у певний конкретний
період часу  досить  складно.  Так,  відповідно  до  методологічних підходів  Д. Растоу,
аналізувати (оцінювати) потрібно не конкретний момент, а періоди, і саме ті, де процеси
генезису  демократії  вже  завершено.  При  цьому  модель  чи  ідеальний тип  процесу
демократичної  трансформації  можуть  бути  отримані    на  основі  вивчення  низки
емпіричних прикладів та перевірені шляхом застосування до інших [3].

Основною складовою визначення більшості індексів демократичності [4 – 9]
зазвичай є експертні оцінки, реальна ж статистична інформація загалом використовується
у нечисленних академічних наукових проектах, які не завжди стають надбанням широкого
загалу,  зокрема  управлінської  еліти.  Однак  і  ці  дослідження  нерідко  можуть  бути
використані  для політичного маніпулювання, яке може здеформувати результати щодо
вимірювання рівня демократії країн світу.
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Головним  завданням  статті  є  аналіз  наукової  інформації  щодо  визначення
показників демократичності  з метою подальшої розробки комплексного індикатора,
який дасть змогу обійняти різноманітні аспекти демократичних перетворень та розвитку
політичних систем.

Становлення  в  Україні  засад  демократичного  врядування  (за  прикладом
функціонування адміністрацій усіх рівнів європейських країн) вимагає не лише зміни
підходів до  імперативів діяльності посадовців/управлінців у  контексті  переходу  від
виконання  ними  лише  посадових  обов’язків    до  забезпечення  надання  (або
безпосереднього надання) публічних послуг населенню, що вимагає нагальної потреби
у створенні системи транспорентного адміністративного простору, де будуть діяти відомі
(зрозумілі)  всім  представникам  груп  інтересів  (насамперед  отримувачам  послуг)
стандарти (чи нормативи) послуг, але й виконуватись низка ще важливіших завдань, які
повстали перед Україною на шляху формування основ  демократичного врядування.
Останнє означає вироблення відповідної стратегії розвитку українського суспільства (та
різних його сфер зокрема), здійснення публічної (державної) політики силами всього
суспільства загалом, спільнот, територіальних громад, кожним із її окремих членів, а не
лише офіційними представниками владних інститутів. Це – управління суспільством
разом із усім суспільством. Доцільно зауважити, що в концепції належного врядування
досить  важливим  є  питання  про  те,  яким  саме  чином  суспільство  зможе
самоорганізуватись для того, щоби гарантувати рівність можливостей та соціальну й
економічну справедливість для всіх своїх членів. Вищевказане врядування не повинно
стати  лише  цінністю  саме  по собі,  але  зобов’язане  виступати  ключовим  засобом
досягнення цілей тисячоліття (Millenium  Developoment Goals) [10].

Безперечно,  що  якісне  оцінювання  демократичності  вимагає  обґрунтування
певної  (чи  конкретної)  моделі  демократії  (плюралістичної;  реально  існуючої
представницької;  нормативно-правової;  конституційно-ліберальної;  процедурної
тощо) [11], що повинно відображатися у використовуваних індикаторах, а  головним
об’єктом, на який скеровується оцінювання та вимірювання демократичності публічного
врядування, буде виступати людський потенціал системи інституцій державної влади
центрального, регіонального і місцевого рівнів, органів місцевого самоврядування;
громадянського суспільства та бізнесових структур. Саме представники усіх цих підсистем
мають бути реальними реалізаторами (суб’єктами) демократичних дій у суспільстві, а
їхня діяльність – скерованою на впровадження ідеології служіння суспільству та вирішення
завдань  щодо:  формування  стабільної  та  ефективної  діяльності  виконавчої  влади;
організації  професійної,  політично  нейтральної  та  відкритої  публічної  (державної)
служби;  налагодження  системи  спроможного  та  самодостатнього  місцевого
самоврядування; зміцнення статусу громадянина у відносинах із органами публічної
адміністрації; а також сприяння всебічній   респенсивності   органів влади [12].

Доцільно детальніше зупинитись саме на розгляді питання “респенсивності влади”
як однієї із головних умов модернізації українського суспільства. На думку А. Етціоні,
ключовими поняттями у дефініції “респенсивності” є аутентичність людських потреб та
організована здатність системи сприймати вплив суспільства (або окремих його членів)
і відгукуватись на нього оптимальним чином [13]. Суттєве значення при цьому відіграє
посилення централізованого контролю, ознак не як нормативного регулювання, а як
взаємодії влади та інформації. Вказаний соціальний контроль є певним механізмом
підтримки соціальної рівноваги,  окремим способом саморегуляції соціальної системи,
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яка регламентує та консолідує дію своїх членів шляхом формування стандартів діяльності
та їх оцінювання на основі реальної практики людей та приведення цієї діяльності у
відповідність  до визначених  стандартів.  Респенсивність  може  означати  “здатність
керуючої системи  сприймати вплив середовища і  відкликатися на нього”, або ж як
“чутливість  до громадської  думки” [14],  “здатність влади як  інституційної  системи
реагувати на вплив соціального середовища, точніше його інституційного ладу” [15], “з
одного боку, вміння влади отримувати, аналізувати та використовувати інформацію, а з
іншого – вміння громадськості усвідомлювати проблеми, ставити їх перед владою та
добиватись реалізації” [16], тобто взаємної здатності суб’єктів перетворень сприймати
та аналізувати позицію партнерів і опонентів та адекватним чином враховувати її у своїй
діяльності. Зауважимо, що встановлення ефективних зв’язків із громадськістю, зростання
кількості погоджувальних центрів, розширення різноманітності форм суспільного діалогу,
референдумів чи громадських слухань буде сприяти збільшенню респенсивності органів
влади. Характерною особливістю стійких демократій, як показав історичний досвід, є те,
що уряди цих держав відгукуються на вимоги та враховують преференції, насамперед
тих суспільних груп за допомогою яких вони прийшли до влади,  а їхні оперативні дії
(управлінські рішення) перебувають у відносно тісній відповідності зі значною частиною
громадян протягом тривалого періоду [17].

Особливої уваги вимагає аналіз модифікованої та адаптованої нами на основі
результатів попередніх наукових розвідок [18 – 20] інформації щодо загальних критеріїв
демократичного  врядування  як:  народний  суверенітет;  конституційне  врядування;
демократичність взаємовідносин представницької та виконавчої влади; ефективність та
результативність;  стратегічне  бачення;  демократичність  процесу    прийняття
управлінських  рішень;  інституційне  забезпечення  відповідального  та  чутливого
врядування; селекція формування управлінської еліти; стан політично нейтрального
адміністрування; надання публічних/адміністративних послуг населенню; стан зв’язків
із громадськістю; демократичні культура правлячої еліти та громадян, соціальний капітал
та професійна етика; політична участь громадян; рівність етнонаціональних груп у доступі
до врядування та адміністрування, а також гендерна рівність [21, 22]. При цьому кожний
із наведених вище критеріїв має множину відповідних індикаторів демократичності
функціонування уряду на інших владних інституцій.

Звичайно,  за  умов  провадження  демократичного  врядування  повинен
беззастережно дотримуватись принцип нетерпимості до корупції  [23], а для оцінки
діяльності владних структур та перебігу демократичних процесів потрібно відслідковувати:

– рівень гласності прийняття управлінського рішення, який вимагає від усіх владних
структур та основних учасників процесу управління відкритості та роз’яснення щодо
процедур прийняття рішень;

– рівень  участі  населення  у  погодженості  між  сучасними  потребами  та
очікуваннями громадян; короткотерміновими діями окремих учасників (представників
громадськості) та влади і довготерміновим (стратегічним) плануванням, що зобов’язує
залучення громадськості до усіх етапів розробки та реалізації публічної політики;

– рівень погодженості в процесі розробки та здійснення публічної політики, який
полягає у забезпеченні узгодженості між етнонаціональними інтересами та галузевими
і регіональними напрямками політики;

– рівень звітності, що вимагає ефективної системи звітування органів влади перед
громадськістю відповідно до принципу субсидіарності;
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– рівень  ефективності  і  результативності  в  процесі прийняття  управлінських
рішень, що вимагає запровадження відповідної системи оцінки  ефективності рішень, їх
вчасності, обґрунтованості, та реалістичності [24].

Важливо окреслити зміст управлінського продукту (управлінського рішення), під
яким розуміють “завдання, які повинні призвести до очікуваних результатів” [25], тобто
результат, що відображає діяльність органу влади визначеного рівня і є завершеним
продуктом праці цієї владної інституції щодо задоволення політичних, соціальних чи
економічних  потреб  громадськості.  Хоча  в  демократичних  суспільствах  прийняття
рішення лежить на обраних представниках, а їх фактичне виконання – на виконавчих
органах влади, для цих суспільств властиве підвищення ролі громадян, насамперед у
виробленні місцевої політики не лише через делегування повноважень своїм обранцям,
але й через застосування різноманітних інструментів безпосереднього залучення громад
та їх конкретних представників.

У  системі  публічного  врядування  саме  громадяни  (громада)  є  центральним
елементом цієї системи, тому саме вони не лише повинні формувати органи влади та
визначати її повноваження, але й контролювати та оцінювати ефективність її діяльності,
а місцеві органи влади повинні стати органами  публічного врядування, підконтрольними
та підзвітними територіальній громаді. Перехід до публічного врядування передбачає
обов’язкове залучення громадян до прийняття управлінських рішень на всіх рівнях, тобто
децентралізація управління має призвести до підвищення управлінського потенціалу
окремих елементів системи громадського устрою, що дасть змогу забезпечити достатнє
врахування інтересів усіх членів спільноти. Звичайно процес залучення громадськості
до  процесу  прийняття  рішень  вимагає  дотримання  таких  кроків,  як  підвищення
ефективності інформування населення, підняття ефективності його консультування та
зростання формату діалогу та партнерства з владними структурами.

Як показує практика, вирішення певної проблеми (зокрема і політичної) набагато
легше  забезпечити  на  регіональному  та  місцевому  рівнях,  ніж  на  державному.  Це
пов’язано  як  із  меншою  заполітизованістю  проблемних  питань  на  нижніх  рівнях
управління, так і з тим, що результати відповідних місцевих кампаній є більш відчутними
та наближеними до потреб членів громади [26, 27]. Однак для досягнення ефективності
та результативності цих місцевих та регіональних кампаній надзвичайно важливими є
тісні  комунікації  влади  та  громадськості,  партнерство  громадських  організацій  та
службовців/управлінців. Нічим не можна заперечити слова директора Британської ради
в  Україні  М. Даула,  що  “…демократія  починається  з  нашого  дому.  Те,  як  ми
організовуємо врядування наших місцевих громад, сіл, районів, міст є фундаментом для
нашого  добробуту”  [28].  Останнє  дає  право  стверджувати,  що  результативність  та
ефективність  управлінських  рішень  за  умов  демократичного  врядування  суттєво
залежатиме від рівня громадської активності.

Обґрунтованість управлінських рішень свідчить про розрахункове забезпечення
цілей, напрямків, завдань та визначених заходів необхідними ресурсами, а реалістичність –
це орієнтація прийнятих рішень не на загальні проблеми громадськості взагалі, а лише
на конкретні, найбільш нагальні у певний період часу.

Суттєвим  (точніше  визначальним)  фактором  реалізації  ефективного  та
результативного  демократичного  врядування  є  його  ресурсне  забезпечення:  відтак
невідповідність наявних ресурсів поставленим цілям зазвичай призводить до розбіжностей
між задекларованими демократичними ідеалами та наслідками отриманої діяльності. І
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саме  людські  ресурси  –  та  сукупна,  якісна  характеристика  кваліфікаційного  та
професійного рівня осіб  із певними демократичними цінностями, орієнтаціями, що
працюють у владних інстанціях усіх рівнів, дають змогу зкомпенсувати можливі (та
невідворотні)  недоліки недостатнього  фінансування,  забезпечити  відповідну  якість
організаційних  та  інформаційних  ресурсів,  що  особливо  “яскраво  та  випукло”
приявляється в трансформаційні періоди суспільного розвитку [29]. Тому питання відбору
та призначення на посаду (прийом на роботу) управлінських кадрів нижньої чи середньої
ланки, а також формування корпусу управлінської еліти є надзвичайно важливими для
подальшої демократизації українського суспільства. Так само, як і оцінка професіоналізму
та  компетентності  працівників  органів  державної  влади  та  органів  місцевого
самоврядування, яка повинна ґрунтуватись на принципах об’єктивності, комплексності
та  адекватності.  А  сам  процес  формування  кадрового  резерву  управлінської  еліти,
започаткований Указом Президента України “Про Президентський кадровий резерв
“Нова еліта нації” [30], необхідно обов’язково доповнити критеріями, що враховують
ціннісно-свідомісні  установки  претендентів  на  демократичність  у  державному
управлінні [31].

Наявність вичерпних інструментів щодо надання публічних послуг (із наявністю
факту самого надання) на веб-сайтах органів влади вже можна у першому наближенні
вважати відповідним  індикатором  демократичності  адміністративно-управлінської
діяльності в умовах демократичного врядування. Так, за період становлення та розвитку
ІТ-технологій веб-сайти вітчизняних органів публічної влади пройшли шлях від простої
форми сайта-довідника до сайта-джерела інформації з елементами мережевих трансакцій
та інтерактивної взаємодії [32].

Для об’єктивної оцінки результативності офіційних веб-сайтів органів публічної
влади України необхідно дотримання таких вимог:

– системності проектування сайтів;
– пріоритету  забезпечення  прозорості  інформаційного  ресурсу  та  розвитку

інтерактивних послуг;
– наявності  бек- та фронт-офісів взаємодії із користувачами послуг;
– створення системи он-лайн послуг владними інституціями [33].
Однак станом на сьогодні досягти вищеозначеного ще досить складно, зокрема

можливості отримання певних публічних (адміністративних) послуг в он-лайновому
режимі або ж взагалі повної інформації про послугу, чого вимагають положення Закону
України “Про доступ до публічної інформації” [34]. Згідно з даними дослідження [35],
лише  22,4%  органів  публічної  влади  оприлюднили  на  своїх  веб-сайтах  державні
нормативно-правові та індивідуальні акти, і лише 46,3% – розмістили інформацію про
порядок оскарження ненаданої запитувачами інформації, 91% – доповнили свої сайти
розділом про доступ до інформації, а 77,6% – помістили інформацію про порядок надання
самого запиту.

Досить важливим питанням сьогодення є політична культура, що означає ціннісно-
нормативну  систему,  що  поділяє  більшість  населення,  як  суб’єкт  політичного
співтовариства. Зауважимо, що вказана категорія складно вимірюється, а точніше, зовсім
не  піддається  абсолютному  кількісному  вимірюванню,  адже  є  нематеріальним  та
неінституціалізованим  явищем.  А.  Рибак  і  А.  Музичук  запропонували  методику
оцінювання політичної культури вітчизняної еліти, яка містить десять індикаторів, та
зробили висновок, що першочерговою передумовою підняття рівня означеної культури
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в Україні є подальше формування громадянського суспільства, яке і повинно створювати
умови та правила ведення політики в державі, що сприяли би виробленню чіткої мотивації
в боротьбі за владу в інтересах суспільства [36]. Зовнішнім аспектом таких передумов є
горизонтальна мережа політичної системи, до якої належить значна кількість громадських
організацій, залучених до дієвої реалізації першочергових завдань у державі.

Становлення та розвиток демократичного устрою держави повністю залежить
від  скерованості  членів  суспільства  до  політичного  процесу,  насамперед  від
громадянської культури. Значення останньої при цьому є надзвичайно важливим, тому
що формування громадянського суспільства, яке можна вважати основою демократії та
вияву  свободи,  можливе  лише  за  умови ефективного  функціонування  громадських
інституцій та домінування цінностей громадянської культури. Тому особливість, якій
притаманний  високий рівень  громадянської  культури,  здатна  вирішувати  суспільні
справи, їй властиві такі якості, як розуміння ролі громади та своєї власної, довіра та
толерантність,  навики  громадянської  діяльності,  що сприятимуть  функціонуванню
демократичних інститутів [37].

Наступним є прояв суспільної свідомості, а саме прагнення громадян брати на
себе відповідальність за вираження та реалізацію (чи підтримку) публічних інтересів.
Участь  у  виборах  до  представницьких  органів  влади  є  найважливішою  формою
“долучення” чи “входження” громадянина до політичної системи, до сфери організації
публічних інтересів та вираження свого відношення до неї. Факт безпосередньої участі
лише 57,99% громадян України у голосуванні на парламентських виборах 2012 р. [38] ще
раз підтвердив реальний рівень їхньої політичної участі. А саме персональна участь
свідчить про стан “політичного Я” чи громадянської самосвідомості; зацікавленість
існуючим політичним режимом; ціннісну згоду (чи не згоду) з ним; відкрите чи приховане
примушування до  підтримки  цього  устрою;  міру  свободи  особи  чи  громадянина  в
державі, обумовленої змістом пануючої політичної системи. Найважливішим чинником
політичної  участі  громадянина  як  головного  суб’єкта  політичного  поля  є  саме
ефективність політичного устрою, його здатність сформувати у громадян почуття віри
у можливість власного впливу на політику та на визначення ситуації в суспільстві загалом
чи громаді зокрема.

Підсумовуючи, необхідно відзначити, що важливим критерієм демократичного
врядування  в  Україні  було  та  залишається  надалі  інституційне  забезпечення
відповідального та чутливого респенсивного врядування, індикаторами якого є наявність
механізмів та відчутних результатів дій, зумовлених ефективною діяльністю громадських
дорадчих органів. Визначальну роль відіграє безумовне дотримання таких критеріїв, як
народний суверенітет, конституційне врядування та демократичність взаємовідносин
між виконавчою та представницькою владою.

Для  забезпечення достатнього  рівня врахування  інтересів  членів  української
спільноти та недопущення розвитку ознак ерозії демократії в Україні необхідно розпочати
проведення  широкомасштабної  децентралізації  системи  вітчизняного  публічного
врядування.
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P. Shevchuk

PROBLEMS   OF  DETERMINATION   OF   DEMOCRATIC   GOVERNANCE   LEVEL
IN   UKRAINE

The risks of  identifying the  indicators of democratic governance in Ukraine are
analysed. The number of criteria that fully characterize the level of democracy in the
modern Ukrainian state are determined.
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culture, public consciousness.


