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ПОБУДОВА ДОВІРИ ГРОМАДЯН ДО ВЛАДИ:  
МОДЕЛЬ СОЦІАЛЬНИХ СИГНАЛІВ

С. Г. Соловйов, 
кандидат наук із соціальних комунікацій, доцент, докторант кафедри інформаційної політики та електронного 
урядування, Національна академія державного управління при Президентові України

Низький рівень довіри між громадянами та органами влади часто виникає внаслідок неналежної комунікації. На-
лагодження комунікативної взаємодії – це потенційний фактор розвитку довіри. У практиці публічного управління 
особливу увагу слід приділяти горизонтальним комунікативним зв’язкам і партнерським стосункам. У дослідженні 
обґрунтовується теоретична розробка, спрямована на побудову довіри між громадянами та місцевими органами 
влади. Наводяться емпіричні дані про коло проблем, розв’язання яких необхідне з метою підвищення оцінки роботи 
районних державних адміністрацій. Пропонується певний комунікативний механізм (модель соціальних сигналів) із 
залученням дій у фізичному просторі, спрямований на справляння впливу на громадян для досягнення бажаного 
рівня довіри. Описуються основні етапи створення соціальних сигналів. Розглядаються перспективи їх застосуван-
ня в стратегічному аспекті.
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BUILDING TRUST OF CITIZENS TO THE AUTHORITIES: THE MODEL OF SOCIAL MESSAGES
The low level of trust between citizens and authorities is as result deficient communication often. Setting communicative 
interaction is a potential factor for the development of trust. In the practice of public administration, special attention should 
be paid to horizontal communicative relations and partnerships. This study substantiates the theoretical development to 
build trust between citizens and local authorities. We present empirical data about the range of problems whose solution 
is necessary in order to improve rating of local state administrations. In the paper proposed a communicative mechanism 
(the model of social messages) involving action in physical space. This model is aimed at influence to the public to achieve 
the necessary level of trust. It describes the main stages for creating social messages. The author examines the prospects 
of this model in the strategic aspect.
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ПОСТРОЕНИЕ ДОВЕРИЯ ГРАЖДАН К ВЛАСТИ: МОДЕЛЬ СОЦИАЛЬНЫХ СИГНАЛОВ
Низкий уровень доверия между гражданами и органами власти часто возникает вследствие ненадлежащей комму-
никации. Налаживание коммуникативного взаимодействия – это потенциальный фактор развития доверия. В прак-
тике публичного управления особое внимание следует уделять горизонтальным коммуникативным связям и парт­
нерским отношениям. В исследовании обосновывается теоретическая разработка, направленная на построение 
доверия между гражданами и местными органами власти. Приводятся эмпирические данные о круге проблем, ре-
шение которых необходимо в целях повышения оценки работы районных государственных администраций. Пред-
лагается определенный коммуникативный механизм (модель социальных сигналов) с привлечением действий в 
физическом пространстве, направленный на осуществление влияния на граждан для достижения желаемого уров-
ня доверия. Описываются основные этапы создания социальных сигналов. Рассматриваются перспективы при-
менения в стратегическом аспекте.
Ключевые слова: коммуникация, доверие, публичное управление, демократическое управление, социальный сигнал.
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Постановка проблеми у загальному вигляді 
та її зв’язок з важливими науковими і прак-
тичними завданнями. Упродовж останніх деся-
тиліть Україна потерпає від різноманітних криз. 
Значною мірою ці кризи викликані тим, що влада 
і громадяни не вбачають одне в одному партнерів 
по соціально-економічному розвитку. Це, у свою 
чергу, стало одним із наслідків відсутності ефек-
тивної комунікативної взаємодії і зниження дові-
ри між cуб’єктами публічного управління. 

Вертикальні низхідні потоки комунікації змі-
нюються на горизонтальні демократичні, інтен-
сивність яких повинна бути близькою до рів-
нозначності. Проте на практиці цього ще слід 
досягти. На тлі економічних проблем ситуація ще 
більш ускладнюється; питання побудови і зміц-
нення довіри набирає все більшої ваги. 

Аналіз останніх публікацій за проблемати-
кою та виділення невирішених раніше частин 
загальної проблеми. Розглядаючи проблеми 
довіри громадян до органів влади, Д.Данкін на-
водить такі функції довіри: впорядкування, ре-
дукція, організація, оптимізація та репродукція. 
Упорядкування означає фіксацію ставлення осо-
би до процесів, гравців навколишнього світу у 
вимірах загальнолюдських цінностей. Редукція –  
це спрощення процесу сприйняття певного яви-
ща, його вирізнення із загального ряду. Функція 
організації спрямована на закріплення в масовій 
свідомості певних норм, уявлень, оцінок. Опти-
мізація спостерігається під час регулювання від-
носин учасників різних суспільних процесів. Під 
репродукцією мається на увазі явище взаємо
впливу реалій політики, економіки, моралі [1]. 

Згідно з концепцією Т.Парсонса без довіри 
немає суспільної стабільності, вона є певним ви-
дом кредитування політики [2]. Це відбувається 
у процесі обміну політиком очікувань громадян 
щодо досягнення колективної мети на їхню до-
віру. Зв’язок між довірою та стабільністю в сус-
пільстві дуже важливий у розрізі теми цієї статті, 
це два показники ефективності діяльності влади.

О.Петроє досліджувала передумови форму-
вання та відновлення довіри через соціальний 
діалог [3], що доволі близько до розглядуваної 
нами теми. Проте соціальний діалог, відповідно 
до законодавства, будується на рівні працівників 
і роботодавців, що тут не розглядається. 

Різноманітні характеристики довіри між 
владою і громадянами були предметом розгля-
ду Ф.Фукуями [4], Cristiano Castelfranchi,  Rino 
Falcone [5], М.Каасе [6]. Але серед цих дослі-
джень не висвітлено поглядів на механізми побу-
дови довіри громадян до місцевої влади як етапу 

формування довіри до влади загалом. Цей процес 
має важливе значення для підвищення ефектив-
ності публічного управління і може реалізовува-
тися як мета стратегічних комунікацій. 

Мета статті – обґрунтування моделі соціальних 
сигналів як теоретичної концепції підвищення до-
віри між громадянами і органами місцевої влади. 

Виклад основних результатів та їх обґрунту-
вання. Публічне управління характеризується не 
просто інформуванням населення з боку влади, як 
це було притаманно державі до ХХІ ст. Ознакою 
публічного, демократичного управління є зустріч-
ні комунікативні потоки між органами публічної 
влади й громадськістю. На ефективність комуні-
кативної взаємодії впливає рівень інформованос-
ті населення щодо діяльності влади різних рів-
нів, інтерес представників владних структур до 
розв’язання актуальних місцевих проблем. Усві-
домлюють необхідність налагодження діалогу з 
населенням 25% опитаних у Львівській і 19% –  
у Харківській областях. Лише 35% опитаних у 
Львівській області та 37% – у Харківській під-
тверджують залучення громадськості до розроб-
ки рішень, що стосуються розвитку території [7].

Показові також відповіді щодо бачення рес-
пондентами важливості діалогу “влада-громад-
ськість”. На запитання “Чи згодні Ви з тим, що 
лише через діалог з громадськістю органи дер-
жавної влади зможуть розв’язати проблеми кра-
їни?” було отримано такі відповіді: у Львівській 
області 61% опитаних згодні, 45% – ні; у Харків-
ській 14% згодні, 30% – ні.

Хоча опитування характеризує ставлення до 
діалогу в двох областях, однак загалом його ре-
зультати цілком корелюються із всеукраїнськими 
тенденціями. Звівши дані, ми можемо дістати такі 
середні показники: схвалюють необхідність діа-
логу з громадськістю 53%, не схвалюють – 22%. 
Таким чином, більшість громадян налаштовані на 
партнерські стосунки із владою, засновані на ко-
мунікації.

Серед дванадцяти принципів демократичного 
врядування, які входять до Європейської страте-
гії інновацій та доброго врядування на місцевому 
рівні, називаються й такі, які опираються на кому-
нікативну складову. Це чесне проведення виборів, 
представництво й участь; чутливість для забезпе-
чення реагування місцевої влади на очікування та 
потреби громадян; відкритість та прозорість для 
забезпечення доступу до інформації та полегшен-
ня розуміння ведення суспільних справ [8]. 

Ці принципи достатньо чітко зумовлюють 
правила гри в демократичному суспільстві, вод-
ночас їх практичне наповнення значною мірою 
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залежить від конкретних виконавців – місцевих 
органів влади.

Проте навіть демократична влада без впливу 
активістів, журналістів, громадських організацій, 
правозахисників може лише імітувати обмін дум-
ками, а не справді його застосовувати.

Обговорення актуальних проблем – це свід-
чення партнерських відносин, взаємодії сторін на 
спільній платформі, що сприяє насамперед виник-
ненню довіри і наближає до вирішення практич-
них завдань. Це можна здійснити, зробивши владу 
такою, з якою громадяни прагнули б разом втілю-
вати добре врядування. Тут можна провести пара-
лель із “м’якою силою” Дж.Ная, коли досягнення 
результату відбувається за допомогою співпраці, 
привабливості певних ідей, а не наказів чи приму-
су [9]. У результаті виникає довіра сторін.

Водночас вивчення міжособистісної та полі-
тичної довіри в дев’яти країнах привело М.Каасе 
до висновку про слабкий взаємозв’язок між ними 
[6]. Довіра громадян до певної особи може бути 
різною залежно від того, розглядається ця осо-
ба як політик чи як людина. Можна припустити, 
що в часи трансформацій, соціально-політичних 
зрушень цілком можливі ситуації, коли людина з 
певними лідерськими якостями, умінням комуні-
кувати зацікавлює маси як потенційний політик, і 
тоді довіра до неї еволюціонує з міжособистісної 
до політичної. Як бачимо з наведеного висновку, 
загалом це не виправдано. 

Можливо, варто спинитися на думці, що силь-
ний вплив на встановлення довіри між громадяна-
ми і владою мають політико-культурні змінні [10]. 
Тут ідеться про інтеграцію, участь у політичній 
системі, політико-адміністративну культуру. 

У будь-якому разі довіра – це та платформа 
для розвитку держави й громадянського суспіль-
ства, про зміцнення якої слід постійно дбати. 

Для цієї роботи особливо важливим буде заува-
ження, що ми зосереджуємося на довірі громадян 
до місцевих органів влади. Чим відрізняється така 
сама довіра до центральних органів влади? Відпо-
відь полягає в тому, що місцева влада максимально 
наближена до громадян. Частково її дії можна оці-
нити не через медійний образ, а через враження, 
сформовані на особистих зустрічах, на конкрет-
них прикладах розвитку свого населеного пункту. 
Відповідно, таку владу громадяни сприймають як 
більш динамічну у плані місцевих змін, більш обі-
знану в проблемах громади і більш досяжну щодо 
здійснення комунікації (тобто обговорення). 

Урахування владою думки громадян у процесі 
прийняття управлінських рішень повинно почи-
натися зі спільного визначення проблеми. 

Зарубіжні дослідники наводять цікаве спосте-
реження. Громадяни оцінюють діяльність місцевої 
влади, якщо їх про це попросили, або самостійно. 
Остання категорія демонструє тенденцію до покра-
щення ставлення – із 16% у 2005 р. до 28% в 2011 р.  
Критика незначно знизилася – із 30% в 2005 р. до 
27% в 2011 р. [11]. Зменшилось також нейтраль-
не ставлення: із 53% до 43%. Загалом це говорить 
про важливість комунікативної взаємодії. Очевид-
но, громадяни більш відповідально ставляться до 
оцінки, якщо до них звернулися з проханням. Та-
кож можливий ефект, коли внаслідок прохання оці-
нити роботу, громадянин автоматично долучає сам 
факт прохання до характеристик діяльності влади, 
і це додає позитиву до його ставлення.

Теоретичні основи формування та підтриман-
ня довіри при практичному впровадженні на-
штовхуються на перешкоди. Непрямим підтвер-
дженням цього слугує відсутність необхідного 
рівня довіри, про потребу якої говорять актори 
суспільно-політичного життя, а також громадяни. 
Наприклад, опитування Фонду “Демократичні 
ініціативи” імені Ілька Кучеріва спільно із соціо-
логічною службою Центру Разумкова демонстру-
ють прозору тенденцію до зниження довіри до 
місцевої влади: від +0% в 2012 р. до -22% у липні 
2015 р. [12].

Інші опитування також вказують на зниження 
від +10% у 2012 р. до -15% в грудні 2014 р. і -24% 
у грудні 2015 р. [13].

У межах виконання цього дослідження було 
здійснено опитування серед громадян. Усього 
було опитано 48 осіб віком 22–50 років із різних 
областей України. Пропонувалося оцінити рівень 
довіри до місцевих органів влади (райдержадмі-
ністрація) від + 2 до – 2 балів, а також сформулю-
вати проблеми, які слід вирішити на місцевому 
рівні передусім.

Відповіді розподілилися таким чином (див. 
таблицю).
Результати опитування громадян щодо рівня 

довіри до діяльності райдержадміністрації

Таким чином, довіряють діяльності райдерж
адміністрації 13 осіб. Не довіряють – 19 осіб. 
Якщо до останнього показника долучити кіль-
кість налаштованих нейтрально (тобто тих, які не 
висловили довіри), отримаємо такий результат: із 
48 опитаних осіб 35 різною мірою не довіряють 
органам місцевої влади. 

Довіряю Нейтральне 
ставлення Не довіряю

+2 +1 0 -1 -2
4 9 16 11 8
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Серед питань місцевого рівня, які слід 
розв’язати, називалися проблеми, які можна роз-
ділити на дві великі групи. Умовно вони сто-
суються соціальної інфраструктури та якості  
публічного управління.

1. Погані дороги й освітлення вулиць, засмі-
ченість вулиць, неякісне опалення, проблеми еко-
логії, фінансування закладів охорони здоров’я та 
освіти, якість надання адмінпослуг.

2. Корупція, безпека особи, кумівство, бюро-
кратія, незадовільна комунікація між громадою 
і владою, переважання у представників влади 
власних інтересів (бізнес), незалучення громад-
ськості до прийняття стратегічних рішень, брак 
робочих місць, самореалізація держслужбовців.

Не претендуючи на репрезентативність, мож-
на вказати на певні тенденції. Наприклад, біль-
шість проблем мають організаційне й законо-
давче походження – це опосередковано впливає 
на якість життя. Також (із певною обережністю) 
можна говорити про переважання спільних інте
ресів над особистими і про 
спробу абстрагуватися від побу-
тових негараздів для визначен-
ня системних помилок. 

З метою побудови довіри 
громадян до місцевих органів 
влади пропонується застосува-
ти розроблену автором модель 
соціальних сигналів. 

Гіпотеза полягає в тому, що 
побудова довіри до влади як 
такої малоефективна без від-
новлення довіри до місцевої 
влади (районної державної ад-
міністрації). Це можна реалізу-
вати за допомогою певних змін 
в інформаційному просторі вод-
ночас із фізичним. Доводи такі:

1. Діяльність місцевої влади 
завжди в полі зору громадян.

2. Від діяльності місцевої 
влади значною мірою залежить 
рівень розвитку території (у межах компетенції).

3. Поведінка місцевої влади (особливо в часи со-
ціально-політичних трансформацій) впливає на ро-
зуміння сутності влади загалом і поведінку громадян.

4. Налагодження контактів громадян і влади 
найшвидше відбувається на місцевому рівні.

5. Активність громадян часто спершу прояв-
ляється на місцевому рівні, і лише коли вона не 
отримує задоволення, то поширюється на вищі 
рівні.

6. Місцевий рівень менше заполітизований, 
спрямований на розв’язання конкретних про-
блем.

7. Більші можливості отримання зворотного 
зв’язку від населення.

8. Громадяни зацікавлені в розвитку території, 
тому можливість їх залучення розглядається як 
взаємовигідне партнерство. 

Короткий підсумок цих доводів полягає в 
тому, що влада може побудувати довіру, опираю-
чись на побажання громадян щодо покращення 
ситуації чи розв’язання проблеми і залучаючи 
їх до виконання. При цьому доречно проводити 
комунікативні паралелі між планами місцевого 
розвитку та національними. Позитивні зрушення 
на місцевому рівні – це стратегічний крок, який 
дасть змогу в перспективі екстраполювати дові-
ру на владу в цілому, тобто відбудеться певний 
етап реалізації стратегічних комунікацій [14]. Та-
кий підхід назвемо моделлю соціальних сигналів 
(див. рисунок).

Під поняттям “місцева влада” матимемо на 
увазі районну державну адміністрацію. Відпо-
відно до законодавства РДА здійснює виконавчу 
владу на території відповідної адміністратив-
но-територіальної одиниці, а також реалізує по-
вноваження, делеговані їй відповідною радою. 
Місцева державна адміністрація уповноважена 
розробляти проекти програм соціально-еконо-
мічного розвитку з їх затвердженням відповід-
ною радою, забезпечує їх виконання [15].

Модель соціальних сигналів
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У кожному районі можна знайти перелік про-
блем, розв’язання яких назріло й характеризує 
профіль місцевої влади. Проблеми районів поді-
лимо на такі категорії: спільні для більшості ра-
йонів, особливі та ситуаційні. 

Спільні проблеми – стан доріг, корупція, низь-
кий рівень медичного обслуговування, безробіт-
тя, незадовільне транспортне сполучення. Спіль-
ні проблеми відзначаються певною сталістю, 
вони характерні для всієї України. 

Особливі – контрабанда, незаконний видобуток 
бурштину, вирубка лісів. Такі проблеми виника-
ють на певних територіях, які характеризуються 
географічним розташуванням (наприклад прикор-
донні райони), традиційними формами зайнятості 
населення, наявністю досяжних для добування 
кустарним способом природних ресурсів. 

Ситуаційні – техногенна чи природна криза, 
конфлікт, правопорушення представників влади, 
збройні сутички. Такі проблеми можуть виникати 
в будь-якому регіоні, але вони мають більш-менш 
несподіваний характер, постаючи в результаті 
збігу обставин.

Вибір проблеми, яка потребує розв’язання на 
рівні району, може відбуватися на підставі: 

– опитування;
– дзвінків на гарячу телефонну лінію;
– особистого прийому громадян (у тому числі 

виїзного);
– сходів громадян;
– петицій, звернень;
– обговорень у соціальних мережах.
Соціальний сигнал 1. 
Смисл: влада прислухається до думки грома-

дян і зацікавлена у розв’язанні проблеми.
Ефект: руйнування скептицизму, недовіри 

частини аудиторії щодо дій влади.
Етап визначення проблеми повинен відбува-

тися у формі взаємодії влади та громадян. Це не 
обов’язково означає, що влада лише після широ-
кого обговорення визначає певну ситуацію як про-
блемну й спрямовує зусилля на її розв’язання. Кра-
щим шляхом слід вважати наявність сформованої 
позиції влади, готовність її обговорювати з грома-
дянами і вироблення спільного рішення, яке зага-
лом відповідає баченню влади і опирається на об-
ґрунтовану думку громади. Такий підхід дає змогу 
розподілити відповідальність за прийняте рішення 
і водночас ґрунтується на засадах демократії.

Цей етап важливий із двох причин. По-
перше, від того, яка проблема буде схвалена до 
розв’язання, може залежати рівень успішності 
запланованих дій. По-друге – це початок спів
праці, який мусить справити необхідний ефект 

(висвітлення у ЗМІ, зацікавленість широких кіл, 
зниження скептицизму щодо дій влади). Власне 
кажучи, це ми й назвемо соціальним сигналом, 
тобто повідомленням, яке влада надсилає соціу-
му, опираючись на соціум. 

Соціальний сигнал 2.
Смисл: громадяни і влада починають 

розв’язувати конкретні проблеми.
Ефект: тенденція зміцнення довіри до влади.
Початок роботи із розв’язання проблеми – 

це наступний етап взаємодії. Важливою осо-
бливістю цього етапу вважаємо залучення до 
розв’язання проблеми місцевих виконавців. На-
приклад, якщо проблема – поганий стан доріг, то 
можна її розв’язувати, привабивши інвесторів, 
фонди, проекти міжнародної співпраці тощо, і 
водночас залучати до роботи місцевих виконав-
ців. Такий підхід може дати потрійний ефект: 
налаштованість виконавців на якість (адже це 
робиться для себе), поширення інформації про 
здійснювану роботу серед населення, що може 
позитивно вплинути на значення дій влади в 
суспільній свідомості, зниження кількості без-
робітних.

Соціальний сигнал 3.
Смисл: громадяни разом із владою змінюють 

район на краще.
Ефект: тенденція зміцнення довіри до влади. 
Наступний етап у цій моделі – виконання ро-

боти з подолання проблеми. Цей етап може про-
демонструвати прорахунки, помилки, неточності 
попередніх етапів. Отже, слід бути готовим до 
уточнень і невеликих змін. Це той відрізок робо-
ти, виконання якого покаже настрої жителів ра-
йону і рівень їх підтримки трансформацій. 

Передбачається, що ЗМІ та соціальні медіа ак-
тивно висвітлюватимуть хід робіт із подолання 
проблем. Адже разом, громадою і владою, про-
блему було визначено як актуальну; участь у її 
усуненні бере частина жителів району; очікувані 
результати передбачаються як значущі для району.

Це етап активних коментарів і критики заці-
кавленими сторонами усіма можливими канала-
ми (у тому числі неофіційними) ходу роботи, її 
пріоритетності, можливих результатів, міри учас-
ті влади. 

Соціальний сигнал 4.
Смисл: взаємодія влади й громадян позитивно 

вплинула на розвиток району. 
Ефект: підвищення довіри до місцевої влади.
Завершенням роботи з подолання проблеми 

вважається обговорення результатів. Це ретро-
спективний погляд на ситуацію, розгляд здійсне-
них етапів, фіксування конкретного результату. 
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Можливо, це найбільш висвітлений у медіа 
етап, адже тут презентується цілком вимірюва-
ний результат, який порівнюється зі становищем 
до початку робіт. Цей етап характеризується зміц-
ненням тенденції до збільшення довіри до місце-
вої влади, можливістю влади використати кому-
нікативний інструментарій не лише для підбиття 
підсумків, а й для формування довгострокових 
відносин, донесення ідей стратегічного плану. 

Основою соціального сигналу є комуніка-
тивний акт між владою та громадянами, який ві-
дображає розв’язання проблеми.

Специфічність соціального сигналу полягає 
в тому, що громадяни повинні сприйняти транс-
формації як відгук на їх побажання. Якщо після 
розв’язання проблеми громадяни вважають, що 
це стало можливим завдяки взаємодії із місцевою 
владою, то вони отримали соціальний сигнал із 
боку райдержадміністрації. У комунікативному 
плані це повідомлення із позитивною конотацією, 
і воно характеризує відправника як надійного, пер-
спективного учасника взаємодії. Це стає основою 
для виникнення й зміцнення довіри, влада для гро-
мадян стає партнером у розв’язанні проблем.

Повне втілення моделі соціальних сигналів 
значно посилить ефект їх застосування. Під пов
ним втіленням мається на увазі розв’язання про-
блем усіх трьох категорій, описаних вище: спіль-
них, особливих та ситуаційних. Можливо, при 
цьому доцільно використати принципи, закладе-
ні в CRM-концепцію, яка застосовується під час 
надання управлінських послуг [16].

Найактивнішого обговорення потребують 
проблеми, визначені нами як особливі. Оскіль-
ки обговорення – це свідчення демократичного 

стилю управління, то саме на цьому напрямі й 
доцільно зосередити увагу влади у процесі здій-
снення своєї діяльності. 

Висновки і перспективи подальших дослі-
джень. Оскільки соціальні сигнали – це форма 
комунікативної взаємодії, то її застосування фак-
тично не потребує додаткових ресурсів. Соціаль-
ні сигнали – це значною мірою перегрупування 
наявних сил і засобів.

 Районні державні адміністрації у своїй діяль-
ності цілком можуть опиратися на затверджені 
раніше плани, стратегії соціального-економічно-
го розвитку. У межах цих планів визначено кон-
кретні заходи, які слід обговорити з громадянами 
(соціальний сигнал 1), залучити до їх реалізації 
місцевих виконавців (соціальний сигнал 2), обго-
ворювати з громадянами хід виконання робіт (со-
ціальний сигнал 3), обговорити результати (соці-
альний сигнал 4). 

Умовами ефективності також вважаємо ось 
що:

– вдалий вибір проблемного питання;
– опора на думку громадян щодо очікуваних 

результатів розв’язання проблеми;
– активне поширення інформації щодо почат-

ку робот;
– залучення місцевих виконавців до 

розв’язання проблеми (це додасть необхідного 
позитивного резонансу);

– одночасне розв’язання проблем двох і біль-
ше видів (спільна, особлива, ситуаційна). Цим 
досягається охоплення різних сегментів цільової 
аудиторії;

– широке обговорення результатів і плануван-
ня наступних дій.
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