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В С Т У П

Завдяки осмисленню перспектив і наслідків гло-
балізації на початку XXI століття проблема співвідношення глобаль-
ного, національного, регіонального і локального опинилась у фокусі 
соціального та політичного аналізу. Всюдисутність глобалізаційних 
процесів — із безпрецедентними масштабами діяльності транснаціо-
нальних корпорацій, майже безперешкодним «переливанням» по-
токів товарів, грошей, людей, ідей через державні кордони — змусила 
людство задуматися над перспективами узгодження глобальних, на-
ціональних, регіональних, локальних інтересів. Якщо спочатку гло-
бальні процеси трактувались переважно як такі, що ведуть до уніфі-
кації, створення гомогенного і одноманітного світу, а наддержавний 
рівень сприймався як такий, що здобуває монополію на прийняття 
рішень, то подальший аналіз та осмислення відповідних процесів 
показав, що загроза уніфікації світового співтовариства надто пере-
більшена.

Разом з тим, ніхто не стане заперечувати, що монополія держави 
на контроль за територіальним простором та прийняття політичних 
та інших рішень суттєво похитнулась. Влада та авторитет держави 
протягом останніх десятиріч, за слушним висловленням М. Кіттінга, 
розмилась у трьох напрямках: зверху — інтернаціоналізацією, зни-
зу — регіональними та місцевими вимогами, й з боку — розвитком 
ринкового та громадянського суспільства, послаблюючи її роль у гос-
подарському керівництві, соціальній солідарності, культурі та форму-
ванні ідентичності, а також інституційній структурі [148, с. 81]. Під 
впливом цих процесів відчуває суттєві трансформації демократія, 
доля якої протягом останніх двохсот років була нерозривно пов’язана 
з національною державою. Зростання розчарування громадян у мож-
ливостях традиційних демократичних систем, що не забезпечують 
необхідне представництво й захист інтересів місцевих спільнот, склад-
нощі реалізації ефективного демократичного управління в межах 
окремої держави, зумовлюють науковий інтерес до інших просторо-
вих виявів демократії — «транснаціональної (глобальної, космополіт-
ної) демократії» та «регіональної (локальної, місцевої) демократії» та 
інших альтернативних форм врядування. В результаті чого зростає 
потреба у відпрацюванні різноманітних схем багаторівневості у прий-
нятті рішень.
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Необхідність узгодження глобальних, національних, регіональних,
локальних інтересів зумовлює політичне відродження доктрини суб-
сидіарності, яка пропонує демократичний рецепт узгодження інтере-
сів у багаторівневих системах. Згідно з доктриною субсидіарності, вищі
суспільні одиниці мають право і повинні розв’язувати лише ті проб-
леми, на виконання яких нижчі структури не здатні. Субсидіарність,
будучи соціально-етичним і громадсько-політичним принципом,
з одного боку сприяє розвитку індивідуальних здібностей, самови-
значенню й особистій відповідальності, з іншого — забезпечує право
нижчих одиниць на першочергову дію у порівнянні з вищими. Таким
чином, дія принципу субсидіарності може поширюватися й на орга-
ни влади, й на інститути громадянського суспільства, й на окремих 
індивідів.

Принцип субсидіарності набуває ключового значення у дослі-
дженнях інтеграційних процесів наддержавного рівня, федералізму,
регіональної політики, місцевого самоврядування, а також широкого
спектру питань оптимізації відносин людини, суспільства й держа-
ви. До принципу субсидіарності звертаються окремі країни в контек-
сті адміністративних реформ, вдосконалення системи державного
управ ління та місцевого самоврядування, розвитку громадянського
суспільства. Він привертає пильну увагу реформаторів країн — но-
вих членів ЄС та тих країн, для яких європейська інтеграція є стра-
тегічним пріоритетом. Реформи систем місцевого самоврядування
в країнах Східної Європи, що здійснювались протягом останніх деся-
тиріч, значною мірою відбувались під гаслом субсидіарності. Незва-
жаючи на неоднозначні оцінки результатів цих реформ у різних краї-
нах, принцип субсидіарності все більше привертає увагу українських 
політиків та вчених, що задіяні у реформуванні вітчизняної системи
місцевого самоврядування. Зокрема, за останні роки у значної кіль-
кості законопроектів та концепцій, що стосуються не лише системи
місцевого самоврядування, але й адміністративно-територіального
устрою та регіональної політики держави, згадується принцип суб-
сидіарності як один з головних принципів розподілу повноважень
між рівнями публічної влади.

Отже, наукова потреба в дослідженні субсидіарності пов’язана
з необхідністю виявлення субсидіарних механізмів збереження та зміц-
нення демократії в умовах глобалізації, залучення незадіяних в не-
обхідному обсязі субсидіарних засобів формування демократичної
політичної культури. Потреба в дослідженні можливостей субсидіар-
ності у взаємовідносинах різних рівнів публічної влади та інститутів
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громадянського суспільства викликана осмисленням труднощів єв-
ропейського будівництва та тривалих суспільно-політичних транс-
формацій українського суспільства.

У даній роботі принцип субсидіарності досліджується як головна 
передумова багаторівневої демократії та основа багаторівневого вря-
дування на демократичних засадах. Виходячи з цього у роботі здій-
снюється спроба обґрунтування теоретичної моделі субсидіарної де-
мократії та виявлення політико-культурних основ для її практичної 
реалізації.

Для обґрунтування даної моделі досліджуються витоки принци-
пу субсидіарності у соціально-філософській та політичній думці та 
аналізуються його сучасні поліваріантні інтерпретації. У роботі ви-
окремлюються дві концептуальні лінії, за якими відбувається розви-
ток ідеї, принципу і доктрини субсидіарності в історії європейської 
суспільної думки. Перша концептуалізує субсидіарність як принцип 
соціальної організації з позицій соціальної філософії, етики, хри-
стиянського світогляду та сучасної соціології права, друга — як прин-
цип врядування з позицій політичної філософії, теорії державного 
управління, політичної регіоналістики. Окрім того, вивчається сам 
феномен багаторівневих політичних відносин, який стає визначним 
імпульсом для відродження доктрини субсидіарності в сучасну епоху. 
Багаторівневі політичні відносини розглядаються як глобальний 
наслідок трансформації суверенітету сучасних держав, коли частки 
державного суверенітету передаються на наддержавний та субнаціо-
нальний рівні. Тому у роботі вивчаються особливості трансформації 
внутрішнього і зовнішнього аспектів суверенітету, наслідки цих про-
цесів для демократії, а також шляхи збереження та зміцнення демо-
кратії, які пропонуються сучасними концепціями демократії. На основі 
здійсненого аналізу визначаються можливості спільної дії субсидіар-
ності і демократії та зміцнення останньої субсидіарними засобами, 
в результаті чого обґрунтовується концепт субсидіарної демократії.

В контексті пошуку засобів реалізації субсидіарної демократії ви-
окремлюються цінності та ознаки політичної культури субсидіар-
ності. Для цього ми знову повертаємося до еволюції ідейних джерел 
доктрини субсидіарності, але на цей раз у контексті її ціннісних основ, 
а також аналізуємо різноманітні риси демократичної політичної куль-
тури на предмет відповідності цим ціннісним основам. Окрім того, 
досліджуються ієрархія територіальних ідентичностей від локальної 
до наднаціональної як основа політичної культури субсидіарності 
та засоби формування відповідної політичної культури в діяльності 
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владних інститутів та у громадсько-політичному житті суспільства.
Потенціал культури субсидіарності у діяльності органів публічної вла-
ди досліджується через визначення місця і ролі принципу субсидіар-
ності у різноманітних моделях і схемах розподілу повноважень та
чинних практиках взаємовідносин різних рівнів врядування у ЄС.
На основі аналізу наслідків адміністративно-територіальних реформ,
що відбулись в країнах Європи протягом останніх 20–30 років, ви-
значаються перспективи реалізації принципу субсидіарності на різ-
них рівнях врядування. Культура субсидіарності у соціально-політич-
ному житті суспільства досліджується через аналіз форм та способів
залучення громадськості у прийняття рішень на різних рівнях через
громадські об’єднання та різноманітні форми прямого волевиявлення.

Особлива увага при цьому приділяється аналізу можливостей
утвердження культури субсидіарності в українському суспільстві —
в діяльності владних інститутів через аналіз проблем і перспектив
адміністративно-територіального реформування, в громадсько-полі-
тичному житті суспільства через оцінку потенціалу інститутів гро-
мадського суспільства та можливостей громадян впливати на прий-
няття рішень передусім на місцевому рівні.

Оцінюючи міру розробленості окреслених питань, можна зазначи-
ти, що дослідження перспектив демократії та держави-нації в умовах 
глобалізації порівняно нові, але досить популярні напрямки політич-
них студій. Світова політична теорія пропонує два шляхи збереження
та зміцнення демократії перед викликами глобалізації: перетворення
демократії в більших масштабах — від демократії в національній дер-
жаві до демократії в транснаціональній державі (Д. Гелд, Д. Драйзек,
Е. Мак-Грю та ін.), яка буде реалізована чи то в єдиному світі, чи то
у багатоманітному світі світів, та зміцнення демократії в межах націо-
нальної держави за допомогою учасницької (К. Мангейм, Дж. Дьюї,
Б. Барбер, Р. Роудз, К. Пейтман, К. Б. Макферсон, Дж. Мансбридж,
Дж. Дрижек, Дж. Циммерман, Дж. Фішкін та ін.) та дорадчої демо-
кратії (Е. Гутман, Д. Томпсон, Ю. Габермас та ін.), можливості яких 
досі не були задіяні у повному обсязі.

В контексті вирішення питання «демократичного дефіциту» у ЄС
та в окремих європейських країнах останнім часом окремі дослід-
ники звертаються до принципу субсидіарності, ідейні засади якого,
як виявляється, мають давню історію. Витоки доктрини субсидіар-
ності окремі дослідники пов’язують з роздумами мислителів від ан-
тичності до нового часу про справедливу державу та ефективний
суспільний устрій. Проте загальновизнано, що основоположником
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ідеї субсидіарності був німецький юрист і теоретик держави Йоганес 
Альтузіус, який обґрунтував концепцію субсидіарно структуровано-
го суспільства. Пізніше дана концепція була сприйнята та розвинута 
католицькою соціальною доктриною. Всесвітнє визнання отримують 
соціальні католицькі енцикліки 1931, 1961, 1986 і 1991 років, в яких 
обґрунтовується горизонтальний аспект субсидіарності, пов’язаний 
із гармонізацією інтересів приватної і суспільної сфер життя, людини 
і суспільства, суспільства і держави. Паралельно ідея про допоміж-
ний характер держави по відношенню до суспільства і людини отри-
мує розвиток у працях Дж. Локка, Ш.-Л. Монтеск’є, В. Гумбольдта, 
Г. В. Ф. Гегеля, батьків-засновників США, А. де Токвіля, В. Острома 
та багатьох сучасних представників ліберальної політичної думки, 
чиї роздуми знаходять відбиття у сучасних інтерпретаціях горизон-
тальної субсидіарності. Застосування концепту «субсидіарність» як 
характеристики організації відносин різних рівнів врядування («вер-
тикальний» аспект) пов’язують передусім з розвитком ідеї європей-
ського федералізму. В політичній філософії федералізму (П.-Ж. Пру дон, 
М. Драгоманов, О. Марк, Р. Арон, А. Брюгманс, Д. Ружмон, А. Спі нелі 
та ін.) саме «субсидіарність» відіграє роль «противаги», що ней тра-
лізує безпеку встановлення режиму особистої влади або іншої форми 
бюрократичної диктатури.

Після публікації у 1931 році католицької соціальної енцикліки 
«Квадрагезимо Анно», яка відома формулюванням субсидіарності як 
формального закону соціальних і управлінських відносин, в європей-
ській інтелектуальній думці відбуваються чисельні спроби адаптації 
«католицької» субсидіарності до різних типів соціальних відносин. 
З середини XX сторіччя отримують розвиток соціально-економічна, 
соціально-етична, правова, соціокультурна інтерпретації субсидіар-
ності, а також комплексні дослідження феномену субсидіарності 
в контексті втручання держави в життя суспільства. Серед останніх 
заслуговують на особливу увагу праці Ш. Миллон-Дельсоль «Суб-
сидіарна держава: втручання й невтручання держави; принцип суб-
сидіарності в основах європейської історії» (1992) та О. Гьофе «Спра-
ведливість і субсидіарність» (2004).

Паралельно під впливом процесів вдосконалення демократич-
них форм врядування та європейської інтеграції, що розпочались 
у другій половині минулого сторіччя та тривають досі, здобувають 
обґрунтування політичне, а також більш вузькі політико-економічне 
та політико-правове трактування субсидіарності, які характеризують 
виключно її «вертикальний» вимір. Значний внесок у розроблення 
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відповідної проблематики здійснили Д. Сиджанські у праці «Феде-
ралістське майбутнє Європи: від Європейського Співтовариства до
Європейського Союзу» (1998), М. Уїлк і Х. Уоллес «Субсидіарність:
підходи до розподілу влад в Європейському Співтоваристві» (1988),
Дж. Монтеземоло «Об’єднана Європа: новий виклик» (2000), К. Ендо
«Принцип субсидіарності: від Йоганеса Альтузіуса до Якобса Дело-
ра» (1993) та інші.

Останнім часом проблематику субсидіарності активно розробля-
ють російські дослідники — А. Ампелєєва, Н. Анісимова, А. Ароян,
Г. Біккулова, С. Большаков, Н. Гаганова, Е. Каракулян, І. Хохлов та
інші. Їхня увага зосереджується передусім на проблемах європей-
ської інтеграції, тлумаченні і застосуванні принципу субсидіарності
у європейському праві, конституційно-правовому змісті принципу 
субсидіарності, основних формах та механізмах його реалізації в Ро-
сійській Федерації та широкому спектрі проблем федеративного
будівництва Росії на основі концепції субсидіарного підходу. Останні-
ми роками з’явились окремі публікації з даної проблеми україн ських 
дослідників, які звертаються до принципу субсидіарності в контексті
демократизації інституційної системи поділу влади та децентралізації
управління в Україні. Проте в українській політичній науці принцип
субсидіарності поки не набув ґрунтовного осмислення. У більшості
випадків звернення до нього пов’язано з розв’язанням окремих проб-
лем державного управління.

Переважна більшість дослідників, у коло наукових інтересів яких 
потрапляє субсидіарність, сприймають її як принцип демократич-
ного врядування, пов’язуючи його застосування з тими чи інши-
ми демократичними практиками. Втім, частіше за все у їхніх дослі-
дженнях береться до уваги передусім процедурний аспект демократії
й субсидіарність подається як механізм, демократична процедура.
У дослідженнях субсидіарності майже не береться до уваги аспект
демократії, що пов’язаний з політичними цінностями та політичною
культурою.

Аналіз літератури з даної проблеми засвідчує, що поряд з висо-
ким рівнем її загального осмислення в західних наукових підходах 
й у російських та вітчизняних теоретичних здобутках, в Україні від-
сутні комплексні політологічні дослідження, що спираються на кон-
цепцію субсидіарного підходу до розбудови демократії. У даній роботі
здійснюється спроба заповнення цієї прогалини шляхом досліджен-
ня субсидіарності як принципу соціальної організації та врядуван-
ня, визначення передумов, можливостей й меж для його реалізації,
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осмислення досвіду застосування цього принципу при розподілі пов-
новажень та завдань, а також визначення провідних рис політичної 
культури субсидіарності й засобів їх формування у діяльності орга-
нів публічної влади та громадсько-політичному житті суспільства. 
Вирішення поставлених завдань дозволить висунути науково об-
ґрунтований прогноз щодо подальшого розвитку багаторівневого 
врядування на демократичних засадах, демократичних перспектив 
Європейського Союзу та України.

Фокусом даного дослідження виступає політична культура суб-
сидіарності, яка виявляється у діяльності політичних інститутів, 
політичній свідомості та поведінці громадян. Хронологічні рамки 
дослідження: від народження ідейних передумов субсидіарності, які 
сягають часів античності та середньовіччя, до подій першої декади 
XXI століття. При цьому основна увага зосереджується на процесах 
європейського будівництва, розбудови регіонального та місцевого 
самоврядування в європейських країнах та в Україні.

* * *

Ідея написання даної роботи виникла під впливом Канадсько-
Українського Проекту «Демократична освіта», участь у заходах якого 
допомогла автору поєднати давній науковий інтерес до проблематики 
регіоналізму та місцевого самоврядування з широким спектром проб-
лем світового демократичного розвитку. Лекція Віталія Петровича 
Заблоцького з проблематики субсидіарності, почута у січні 2005 року 
на одному з заходів проекту, надихнула автора до наукового пошуку 
в даній сфері. Подальше знайомство з працями швейцарського со-
ціолога Вернера Брукса, німецького політичного філософа Отфрида 
Гьофе, японського дослідника європейського будівництва Кена Ендо, 
норвезького політолога Андре Фоллесдаля, а також російських ко-
лег — С. Большакова, З. Біккулової, Е. Каракуляна та ін. сприяло роз-
витку багатьох ідей та положень даної книги.

Особливу вдячність хотілося б виразити своїм вчителям — нау-
ковому консультанту Андрущенку Віктору Петровичу, чия наукова 
та людська підтримка супроводжує мене багато років, науковому 
керівнику кандидатської дисертації Сазонову Миколі Івановичу, 
який здійснив визначальний вплив на формування мого науково-
го світогляду, завідувачу кафедри політичних наук Національного 
педагогічного університету імені М. П. Драгоманова Бабкіній Ользі 
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Володимирівні, чиї слушні поради та зауваження стимулювали мій
науковий пошук під час навчання в докторантурі. Щира подяка усім
тим, хто ознайомився з рукописом даної роботи та висловив свої
критичні зауваження — В. П. Горбатенку, В. І. Кушерцю, І. М. Пред-
борській, В. Л. Савельєву, О. А. Фісуну, усім колегам по філософсько-
му і соціологічному факультетах Харківського національного універ-
ситету імені В. Н. Каразіна, по кафедрі політичних наук Національно-
го педагогічного університету імені М. П. Драгоманова, а також усім
друзям і колегам за участь і увагу.

Окрему подяку хочу висловити своїй родині — мамі Панченко
Ніні Павлівні, чоловіку Євгену та брату Анатолію, чия підтримка
й допомога дозволили мені не лише завершити цю працю, але й ру-
хатись протягом життя шляхом наукового пізнання, а також моїм ді-
тям — Андрійкові та Марійці, турбота про майбутнє яких надихає
на пошук способів вдосконалення суспільного життя та політичного
устрою.



ТЕОРЕТИКО-МЕТОДОЛОГIЧНI 

ЗАСАДИ ДОКТРИНИ

СУБСИДIАРНОСТI

У СОЦIАЛЬНО-ФIЛОСОФСЬКIЙ 

ТА ПОЛIТИЧНІЙ ДУМЦI

Останні десятиріччя до ідеї, доктрини та прин-
ципу субсидіарності прикута увага європейської та світової наукової 
спільноти. У західній, російській, в меншій мірі вітчизняній політич-
ній науці йде полеміка про раціональні та ціннісні начала принципу 
субсидіарності, про шляхи його розвитку у практичній площині. У су-
часній літературі наводиться чимало визначень концепту «субсидіар-
ність». Більшість з них у тій чи іншій формі акцентують увагу на тому, 
що субсидіарність означає принцип, який обґрунтовує пріоритет прав 
меншої (низової) суспільної одиниці (починаючи від індивіда, закінчу-
ючи територіальною спільнотою) порівняно з більшою одиницею (або 
одиницею вищого рівня). Іншими словами, субсидіарність трактуєть-
ся як вимога прийняття або принаймні реалізації рішення на якомога 
наближеному до рядових громадян рівні. Саме таким є сучасне трак-
тування субсидіарності, яке поширює цей принцип й на суспільні від-
носини, й на відносини між рівнями управління.

Проте оперування лише сучасним уявленням про даний принцип 
суттєво знижує можливість вироблення цілісного та багатоаспектно-
го його розуміння, тому значну цінність являє дослідження феномену 
субсидіарності в історії європейської філософської та соціально-полі-
тичної традиції. Адже на окремих її етапах можна виокремити теорії, 
концептуальний зміст яких дозволяє виявити ідейну спорідненість 
з сучасним трактуванням субсидіарності, без глибинного вивчення 
яких неможливе усвідомлення особливостей явища, що вивчається. 
Спроби дослідження еволюції ідеї субсидіарності здійснювались пе-
редусім західними дослідниками, які у своїх працях, звертаючись до 
витоків субсидіарної доктрини, намагались визначити її роль у май-
бутньому європейської будови. Зокрема, на особливу увагу заслуго-
вують праці К. Ендо [414], О. Гьофе [87], В. Демонда [405], публіка-
ції А. Фоллесдаля [417, 418], В. Брукса [392], С. Большакова [38–41], 
Г. Бікулової [35], Е. Каракуляна [142] та ін.
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Аналіз цих праць дозволяє відтворити історичну еволюцію ідеї
субсидіарності в двох контекстах: як принципу соціальної організації
з позицій соціальної філософії та етики та як принципу врядування
з позицій політичної філософії, теорії державного управління, полі-
тичної регіоналістики. Зупинимося на цих аспектах більш детально,
після чого звернемося до сучасних спроб концептуалізації субси-
діарності.

1.1.  ТЕОРЕТИЧНІ ВИТОКИ СУБСИДІАРНОСТІ
ЯК ПРИНЦИПУ
СОЦІАЛЬНОЇ ОРГАНІЗАЦІЇ

Передусім, зазначимо, що загальновизнаним за-
сновником ідеї субсидіарності вважають середньовічного німецького
юриста і теоретика держави Йоганеса Альтузіуса (або Альтузія). Про-
те, оскільки його концепція субсидіарно структурованого суспіль-
ства з’явилась в результаті переосмислення вчень Аристотеля та Фоми
Аквінського, витоки доктрини субсидіарності також пов’язують з їх 
роздумами про людину, суспільство та державу. Дійсно, про розвиток
складних систем із простих, принципи ієрархічності та функціональ-
ної доповнюваності розмірковували ще Платон і Аристотель. Відома
теза Аристотеля з «Політики» про те, що людина за своєю природою
є політичною твариною, яку О. Гьофе вважає «історичною основою
ідеї субсидіарності» [87, с. 105], сформувалась в результаті критичного
переосмислення тези Платона з «Держави» про те, що людина не є са-
модостатньою й потребує багато інших. З точки зору аристотелівської
аргументації, чоловіки і жінки єднаються з ціллю продовження роду,
господар і слуга — з ціллю виживання. До цих типів стосунків додаєть-
ся ще третій — між дітьми і батьками, в результаті чого утворюється
базова соціальна форма — домашня громада, що складається з сім’ї як
найменшої економічної одиниці, яка забезпечує існування. Оскільки
діти виростають і утворюють свої родини, виникають сільські громади
(клани), яких об’єднує походження від спільних предків. Проте люди
не задовольняються кланом як природним завершенням соціального
буття. Задля реалізації успішного життя, тобто щастя, людина ство-
рює нове, вище і надприродне об’єднання — політичну громаду (у ви-
падку греків місто-державу), яка володіє публічною владою і виконує
функцію врядування [див. 21, книга 1]. Головним у полісному житті
Аристотель вважає громадянина — істоту політичну. Для досягнення
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своїх цілей (спочатку виживання, потім прагнення до щастя) окрема 
людина об’єднується з іншими людьми, отже суспільна ієрархія, за 
Аристотелем, будується знизу доверху: політична істота — політична 
сім’я — політична громада — держава [45, с. 6–7].

Таким чином, Аристотель закладає ідейну передумову субсидіар-
ності, вказуючи, що саме людина як політична істота відчуває від-
повідальність за власні дії як перед собою, так й перед суспільством 
в цілому. А кращий суспільний устрій, за Аристотелем, має бути од-
ночасно найбільш доступним та здійсненним, тобто таким, що забез-
печує інтереси усіх громадян. Отже, Аристотель не лише постулює 
тезу про свободу людини — громадянина поліса, але й закладає певні 
принципи обмеження влади по відношенню до людини, обґрунтову-
ючи це недоцільністю використання єдиних методів впливу на грома-
дян, що «різняться між собою своїми якостями» [21, с. 404]. В цьому 
смислі найбільш органічною формою об’єднання є сім’я як суспільна 
структурна одиниця, що розташована максимально близько до окре-
мої людини. Вона первинна по відношенню до держави, відповідно не 
сім’я має пристосовуватися до держави, а держава до неї.

За переконанням Аристотеля, держава «існує природно й природ-
но передує кожній людині, адже остання, опинившись у ізольовано-
му стані, не є істотою самодостатньою, тобто її відношення до дер-
жави таке саме, як відношення любої частини до свого цілого» [21, 
с. 379]. У свою чергу, й на суспільство покладається низка зобов’язань 
по відношенню до людини. Оскільки повноцінне функціонування 
системи неможливе без елементів, що її складають, «тому принцип 
взаємної відплати є рятівним для держав» [21, с. 405]. Однак, буття 
суспільства та буття особистості не тотожні за своєю суттю. Багато 
в чому вони співпадають, перетинаються, але місцями відбувається 
розрив зв’язку «людина—суспільство» та виникає криза повнова-
жень, коли за виконання дій та повноважень однієї сторони конфлік-
ту прагне відповідати інша сторона, якій це за природою не властиво 
й по суті не характерно. Отже, держава стає необхідною лише там, де 
суспільство відчуває недостатність у постановці та вирішенні певних 
питань. В результаті чого вибудовується певна ієрархія різних рів-
нів, масштаби яких різні та підпорядковуються за зростаючою, але 
в той же час поєднуються певною спільною метою, яка реалізується на 
усіх поверхах цієї піраміди. Ця спільна мета стає мірилом та цінністю 
соціально-правового існування та взаємодії. Таким чином, ідея суб-
сидіарності в контексті філософії Аристотеля виглядає як «принцип 
взаємної відплати», як своєрідний синонім ідеї взаємодоповнюваності, 
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а значить рівноважного розподілу повноважень між рівнями по від-
ношенню до єдиного цілого.

Концепцію Аристотеля про людину як політичну істоту розвиває
Фома Аквінський, який називає людину істотою соціальною і полі-
тичною, для якої природним є життя усередині соціальної спільно-
ти. Як й Аристотель, Аквінат вважає, що уклад життя в державі має
бути справедливим й диктуватися нормами права і законами, котрі
він поділяє на божі та природні [див. 4]. У світлі аристотелівського
вчення Фома Аквінський порівнює суспільство з організмом, части-
ни якого узгоджені з соціальним цілим. Специфіку взаємовідносин
частини і цілого Аквінат услід за своїм попередником обґрунтовує своє-
рідною концепцією поступового і послідовного розширення повно-
важень (концентричних кіл). Логіка останньої виходить з того, що
одна людина не може досягнути всього необхідного для свого бут-
тя, вона залежна від допомоги інших. Відповідно, як й у Аристотеля,
першою спільнотою, якій зобов’язана людина, виступає сім’я. Однак
оскільки сім’я не може надати людині усіх необхідних благ, наступ-
ним і по-справжньому самодостатнім утворенням, здатним створити
гідні умови та задовольнити усі земні потреби та сподівання люди-
ни, виступає місто, яке у своє чергу складається з різнорідних частин,
кожна з яких виконує свою функцію і призначення. Таку наслідувану 
у Аристотеля картину суспільних відносин, яка пояснює відносини
людини і суспільства в категоріях необхідності та взаємодоповнюва-
ності, Аквінат доповнює онтологічною прив’язаністю особистості до
Бога, який є первопричиною усього, у тому числі людського буття.

Особливу роль у суспільній організації Фома Аквінський відво-
дить державі та церкві. Держава є частиною універсального порядку,
творцем й правителем якого є Бог, тому вона вторинна і функціональ-
на по відношенню до суспільного буття, слугує цілям, не нею постав-
леним. Вона повинна організовувати свою діяльність, виходячи з част-
кової, тимчасової необхідності, що має вияв у відповідному покро-
вительстві і допомозі. Оскільки, згідно з Аквінатом, людина здатна
визначити свої цілі, але не завжди здатна їх реалізувати самостійно,
влада покликана допомогти їй. Той же, хто може досягнути всього
сам, не потребує державної допомоги. Тобто призначення влади, за
Аквінатом, зводиться до допомоги тим, хто її потребує. Самостій-
ні і сильні допомогу без потреби сприймуть як скривдження їхньої
автономії, порушення дійсного буття. Дії влади виправдані лише по-
требами соціального тіла, якому вона слугує. Як тільки вона перестає
бути гарантом єдиного порядку, вона стає незаконною. В такій си-
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туації відносини суспільства і влади покликана врегулювати церква. 
Таким чином, церква у вченні Фоми Аквінського наділяється своєрід-
ною «непрямою владою», яка набуває чинності в ситуації політичної 
або духовної безпеки з метою відновлення справедливості, узгоджу-
ючи владу і суспільство, небесний та земний світ.

Таким чином, роздуми Аристотеля і Фоми Аквінського про сус-
пільну ієрархію, яка будується на основі взаємодії цілого та частини, 
виходячи з необхідності взаємної доповнюваності, можна вважати 
ідейними передумовами для народження доктрини субсидіарності.

Втім, як було зазначено вище, загальновизнаним основоположни-
ком ідеї субсидіарності вважають Йоганеса Альтузіуса (1557–1638), 
який увійшов в історію політичної думки також як один із засновни-
ків ідеї народного суверенітету. Оскільки Альтузіус не мав прямих 
послідовників, його ідеї тривалий час не мали належного осмислення 
серед нащадків. Одним з перших до вчення Альтузіуса звертається 
російський соціолог М. Ковалевський. У своїй праці «Від прямого на-
родоправства до представницького» (1906) соціолог, називаючи Аль-
тузіуса «першим систематизатором доктрини народоправства» [150, 
с. 56], акцентує увагу на його концепції субсидіарно структурованого 
суспільства, яка власне сьогодні вважається безпосередньою ідейною 
основою концепції субсидіарності.

Дану концепцію Й. Альтузіус представив у праці «Politica Methodi-
ce Digesta atque exempiis sacris et profanis illustrate» (переклад доволі 
різниться від прямого «Політика, методично викладена та проілю-
стрована прикладами з священного та мирського життя» до осучас-
неного та скороченого «Систематичний аналіз політики»), яка поба-
чила світ у 1603 році, ставши теоретичним обґрунтуванням республі-
канського ладу Північних Нідерландів. Після написання даної праці 
Альтузіусу була запропонована посада голови міста Едмена у Східній 
Фризії, обіймаючи яку Альтузіус, ураховуючи власний досвід, пере-
писав свою працю двічі у 1610 та 1614 роках.

У своєму вченні Альтузіус, спираючись на ідеї Аристотеля і Фоми 
Аквінського, обґрунтовує концепцію людини, що цілком залежить від 
інших для забезпечення життя у згоді з Господом. У зв’язку з цим полі-
тику він розуміє як «мистецтво об’єднання людей з метою встанов-
лення, культивування та збереження суспільного життя» [10, с. 236], 
а базовим поняттям його теорії політики виступає «спільне життя» 
(consotiatio symbiotica). Шлюб утворює його найменшу форму, а на 
його ґрунті послідовно і органічно будується усе суспільство: спочат-
ку сім’я і певна спільнота (союз), потім громада: міська, провінційна, 
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державна, імперська. Такі об’єднання людей Альтузіус називає кон-
соціаціями та на їх основі вибудовує суспільну ієрархію від сім’ї (con-
sociatio domestica) до держави (universal consociatio). На першому (ба-
зовому) рівні, згідно з Альтузіусом, знаходиться сім’я як «приватна
та природна консоціація» [384, p. 18]; на другому рівні — приватні
та громадянські консоціації — коледжі, стани, корпорації, учасники
яких пов’язані різними професійними і приватними інтересами; на
третьому рівні — суспільні консоціації — міста і провінції; на четвер-
тому рівні — універсальна консоціація — держава. Окрім того, Аль-
тузіус допускав можливість існування ще одного рівня — конфеде-
рації як «функціонально і політично обмеженого об’єднання кількох 
держав» [384, p. 19].

Хоча у консоціації кожного рівня, за Альтузіусом, відбувається
«комунікація речей, послуг та спільних прав на основі принципу 
взаємодопомоги» [384, p. 19], кожен вид консоціації має власне цільо-
ве призначення. Зокрема, приватні консоціації створені для реаліза-
ції досить обмежених цілей: сім’я покликана забезпечити економічні
потреби своїх членів, корпорація — вузькі інтереси групи людей, що
її складають. Суспільні консоціації — міста та провінції, за Альтузіу-
сом, мають створювати інфраструктуру для реалізації громадянами
своїх соціальних інтересів. Держава як універсальна консоціація не-
обхідна для того, щоб, по-перше, включити усю соціальну активність
у сферу політичного, по-друге, надати інститутам права і правління
статус учасників процесу спілкування в консоціації.

Кожна консоціація, за Альтузіусом, утворюється з кількох кон-
соціацій попереднього рівня, тобто сім’я стає основою корпорації,
сукупність корпорацій утворює місто, сукупність міст — державу. Це
означає, що процес об’єднання в консоціації та організованість наступ-
ного рівня відбувається субсидіарно, тобто доповнюючи: «оскільки
суспільні консоціації утворюються з приватних, вони повинні допов-
нювати, а не поглинати їх» [384, p. 16]. Зв’язки між різнорівневими
консоціаціями, за Альтузіусом, засновуються на базі «співробітни-
цтва, рівноправності, гармонії інтересів приватної і суспільної сфер,
а не їх опозиції» [384, p. 16] та регулюються симбіотичним правом —
правом, що діє в суспільній сфері.

Через різнорівневі асоціації Альтузіус вибудовує картину органіч-
ного суспільства, де цілісність і гармонія складових частин гаран-
тується тим, що суспільство будується знизу. Субсидіарний характер
діяльності вищестоящих рівнів консоціацій по відношенню до ниж-
чих є нормою соціальної взаємодії в теорії Альтузіуса, що передбачає
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максимальну самостійність консоціації та сприяє зростанню ефек-
тивності всієї системи. Ці роздуми про консоціативний суспільний 
устрій Альтузіуса з часом трансформувались у формулу, згідно з якою 
рішення мають прийматися на найнижчому рівні, що сьогодні висту-
пає основою принципу субсидіарності.

Варто звернути увагу на елементи наслідування ідей Аристотеля та 
Фоми Аквінського у вченні Альтузіуса. Подібно своїм попередникам, 
картину суспільного життя філософ представляє у вигляді концент-
ричних кіл, де різні рівні як кола в колах накладаються один на од-
ного, не зливаючись [142, с. 71]. Вторячи Аристотелю, він стверджує, 
що кожне таке коло має власну мету, яку лише воно здатне цілком ре-
алізувати, що є його виправданням по відношенню до вищих рівнів. 
Однак ці сфери не можуть бути визнані як самодостатні, адже потре-
бують для свого обґрунтування більш високого рівня. Таким чином, 
суспільство представляється Альтузіусом як сукупність договорів, які 
поєднують різні кола одне з одним. Через ці договори нижчі рівні ви-
знають свою потребу у наявності вищих й доручають їм частку своєї 
свободи. Обґрунтовуючи автономне існування різного роду консоціа-
цій — сім’ї, корпорацій, міст, держав та гіпотетичної Співдружності 
націй, він визначає таким чином елементарні начала суверенітету.

Альтузівське симбіотичне право здебільшого спирається на пра-
вове вчення Фоми Аквінського. Систему симбіотичного права Аль-
тузіус, подібно Аквінату, поділяє на світську і духовну, вважаючи, 
що верховним представником системи світського публічного права 
виступає держава, духовного — офіційна церква. Однак, на відміну 
від свого попередника, який вважав церкву вищою інстанцією резерв-
ного значення, Альтузіус їх розглядає як дві абсолютно рівноцінні 
правові підсистеми, які виконують різні функції. До сфери ведення 
церкви відносяться питання духовного життя і моралі суспільства, 
які зумовлюють виконання трьох функцій: контролю за моральністю 
у суспільстві, боротьби з бідністю та організації системи суспільної 
освіти [384, p. 102–104].

Система же світського публічного права Альтузіуса являє собою 
певні стандарти соціального життя та взаємодії, що підлягають вико-
нанню у кожному типі консоціацій, та відповідно обмежують і рег-
ламентують владу уряду. Мислитель був переконаний у тому, що 
кожна консоціація повинна мати «автономію на окремі блоки світ-
ського права, а повноваження універсальної консоціації (держави) ма-
ють бути точно описані та пронумеровані» [384, p. 91]. Американський 
дослідник К. Хакетт вважає, що саме в цій думці сконцентрована 
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сутність сучасного принципу субсидіарності, який «у Альтузіуса по-
лягає не в легітимізації прагнення консоціації зберегти автономію
над окремими сферами політики, а напроти, регламентує адекватний
розподіл повноважень у багаторівневому суспільстві згідно з розроб-
леними стандартами соціальної єдності і потреб. Спеціальні публічні
закони кожної консоціації характеризуються самодостатністю, а не
прагненням до максимізації своїх прав» [424]. Іншими словами, спів-
організація різних консоціацій у державу, тобто відносини між уря-
дом універсальної консоціації — держави та іншими консоціаціями
нижчого рівня, що складаються з груп людей, які об’єдналися для
того, щоб бути представленими у політичній системі, базується на
принципі субсидіарності.

Таким чином, субсидіарність у розумінні Альтузіуса являє собою
певний баланс між автономією і солідарністю різнорівневих консо-
ціацій, який досягається завдяки тому, що кожний рівень користу-
ється одночасно певною частиною автономії та виконує коло певних 
обов’язків, які накладаються на нього правом користатися тими чи
іншими благами спільного життя в консоціації. Вона передбачає не
лише зобов’язання правителів, що представляють державу як універ-
сальну консоціацію, по відношенню до нижчестоящих консоціацій,
але й зобов’язання останніх діяти в інтересах підтримки загального
соціального і політичного балансу. Вона вимагає солідарності у вирі-
шенні справ, які безпосередньо не зачіпають сферу інтересів того чи
іншого рівня системи, та досягнення консенсусу з усіх питань життє-
діяльності суспільства як основного механізму урегулювання реаль-
них та потенціальних конфліктів.

Можна цілком погодитися з російською дослідницею З. Біккуло-
вою, що ідея субсидіарності подається в «Політиці» Альтузіуса у са-
мому широкому розумінні. «Він [принцип субсидіарності] не є у чисто-
му вигляді механізмом прийняття рішень, інструментом обмеження
впливу вищого рівня в публічній і соціальній системі або певним
посібником для уряду, що регламентує випадки для здійснення до-
помоги своїм підлеглим. У розумінні Альтузіуса, принцип субсидіар-
ності, скоріше, являє собою путівник для організації механізмів ко-
операції в системі суспільств [35, с. 41–42].

Думку про те, що рішення мають прийматися на найнижчому до
громадян рівні, висловлювали у своїх працях Дж. Локк, Ш.-Л. Мон-
теск’є, В. фон Гумбольдт, яких К. Ендо вважає засновниками досить
розповсюдженого в наші дні ліберального способу інтерпретації суб-
сидіарності. Японський дослідник передусім апелює до думки Дж. Лок-
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ка про те, що влада уряду має бути обмежена у тих випадках, коли 
люди можуть самі вирішити свої проблеми; твердження Монтеск’є, 
що державні функції мають бути вторинними та допоміжними; ідеї 
Гумбольдта, що держава не має втручатися, якщо люди мають засоби 
для досягнення своїх цілей [414].

Очевидно, ідея про допоміжний характер влади по відношенню 
до суспільства (як одна з важливіших складових субсидіарності) 
з’явилась у цих мислителів Нового часу незалежно від вчення Аль-
тузіуса. Якщо Альтузіус за її допомогою описує та виправдовує ор-
ганічне середньовічне суспільство, яке ґрунтується на принципах 
корпоративізму та комунітаризму, то Локк та його послідовники за-
стосовують її до індивідуалістичного суспільства Нового часу. В ре-
зультаті з’являється ліберальна версія доповнюваності, властива кла-
сичному періоду лібералізма.

Засновник лібералізму Джон Локк (1632–1704) походження вла-
ди пояснює не божим правом чи правом природної переваги, а необ-
хідністю охорони природного стану людини та її власності. Людина 
у природному стані здатна жити автономно, однак при цьому вона не 
зовсім самодостатня. Іншими словами, автономія людини у природ-
ному стані ненадійна й незабезпечена зовнішніми рівнями організа-
ції. Саме на різниці між тим, на що здатна людина (автономія), й тим, 
у чому безсила (гарантія), будується принцип доповнюваності у кла-
сичному лібералізмі: «Оскільки ми самі по собі не здатні забезпечити 
для себе достатньої кількості речей, до яких прагне наша природа, 
життя, що відповідає людської гідності, то щоб заповнити ці недолі-
ки й недосконалості... ми схильні шукати спілкування та товариства 
з іншими. Це було причиною того, що люди об’єдналися у політичні 
співтовариства» [182, с. 269]. Тому людина в інтерпретації класичного 
лібералізму має зберігати у своїх руках все, на що здатна, довіряючи 
владі лише право компенсувати свої нездатності. Положення про те, 
що держава гарантує свободу, означає не стільки можливість і пра-
во обирати уряд та згоду підкорятися йому, скільки право вести своє 
життя самостійно. Адже свобода людини, зазначає Локк, полягає у то-
му, щоб «слідувати моєму власному бажанню в усіх випадках, коли 
цього не заперечує закон, й бути незалежним від непостійної, неви-
значеної, невідомої самовладної волі іншої людини» [182, с. 274].

Зворотною стороною ліберального принципу доповнюваності, що 
застосовується до держави, виступає принцип невтручання, який по-
яснює увагу лібералізму до питання про визначення меж та областей, 
у які держава може втручатися, що втілилося у розробці чисельних 
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механізмів контролю за владою з боку суспільства та теорії розподі-
лу влад.

Цим же принципом невтручання керувались автори конституцій
США та Швейцарії. Зокрема, як стверджують батьки-засновники США
у статтях Федераліста, Конституція США розроблялась таким чином,
щоб залишити вирішення більшості питань в руках штатів. Феде-
ральному уряду слід виконувати лише ті речі, з якими б окремі шта-
ти не могли б ефективно впоратися самостійно [див. 348]. Аналогічні
думки про шкоду централізації та користь самоорганізації вислов-
лювали американські президенти Т. Джефферсон, А. Лінкольн, відо-
мий французький дослідник А. де Токвіль, сучасний американський
політолог В. Остром та ін. Усі вони об’єднують європейську традицію
субсидіарності та американську традицію федералізму. А сучасні до-
слідники, які наполягають на тому, що принцип субсидіарності є за
своєю суттю «американським», вважають, що він став першоосновою
ідейної течії комунітаризму.

Такий ліберальний спосіб інтерпретації субсидіарності, який ав-
тономії індивіда підкоряє суспільні та державні інтереси, є основою
негативної концепції субсидіарності, яка є домінуючою у європей-
ській соціально-політичній думці. Негативна концепція або трактов-
ка субсидіарності вимагає обмеження втручання вищої суспільної
організації у справи нижчої у разі, якщо остання здатна впоратися
самостійно. В принципі негативна концепція субсидіарності та лі-
беральна версія доповнюваності близька до загальнодемократичної
вимоги обмеження влади та ліберального протесту проти втручання
держави у особисті та суспільні справи.

Своєрідний синтез альтузівських та ліберальних уявлень про до-
повнюваність ми знаходимо у філософії Георга Вільгельма Фридріха
Гегеля (1770–1831). Услід за Локком Гегель у своїй ранній праці «Кон-
ституція Німеччини» (1802) вказує на принципову вторинність та
доповнюваність держави. За Гегелем, маса людей об’єднується у дер-
жавну організацію з метою спільного захисту своєї власності та дер-
жавної влади. Він вказує на два можливих типи державного устрою —
з централізацією та децентралізацією державних функцій (в області
управління, фінансів, судочинства тощо), віддаючи перевагу друго-
му. Він вважає перспективним тип держави, у якому центральна вла-
да представляє своїм підданим свободу в усьому, що не належить до
прямого призначення державної влади (її організація, збереження,
внутрішня та зовнішня безпека). Священним обов’язком уряду є, за
Гегелем, надання громадянам свободи самостійності та її захист від
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різного роду посягань. Він наполегливо проводить думку про ілюзор-
ність та ефемерність переваг державної організації централізованого 
типу, яка, взявши усе у свої руки, не може розраховувати на вільну 
прихильність своїх підданих, на їх почуття власної гідності та бажання 
слугувати своїй державі — той міцний дух, який проявляється лише 
в державах іншого типу, де все, що можливо, верховна влада передає 
до відома своїх підданих [213, с. 17]. Отже, у ранніх працях Гегель роз-
виває передусім ліберальну ідею доповнюваності держави та влади.

У більш пізній «Філософії права» (1821) Гегель підіймає ширше ко-
ло питань суспільної організації, важливих для доктрини субсидіар-
ності, та віддаляється від лібералізму. Пов’язуючи історичну роль 
держави з діалектичною необхідністю пов’язати приватне і спільне, 
частину і ціле, Гегель утверджує примат загального над окремим, 
спільного над приватним, ідеї над річчю. Сфера спільного інтере-
су стає для Гегеля своєрідним місцем зустрічі індивіду з державою, 
яка відбувається не без посередництва сімей, корпорацій та грома-
дянського суспільства — послідовно організованих щаблів суспіль ної 
ієрархії. Будь-яке ціле, будь то держава або громадянське суспіль-
ство, сім’я або корпорація, має відмінну від інших, неорганічних спо -
собів організації, однопорядкову особливість субстанціональності — 
вкоріненість будь-якого цілого у бутті. Тому гегелівське бачення суб-
сидіарності, якщо можна так висловитись, набуває певних аспектів 
субстанційного характеру, поєднуючи різні рівні усередині одного, 
загального й цілого порядку буття. У політико-правовій сфері це має 
вираз у концепції поєднання прав і обов’язків, що виражає єдність 
«загальної кінцевої мети» держави і «особливого інтересу індивідів». 
«По відношенню до сфер приватного права та приватного блага, сім’ї 
та громадянського суспільства, держава є, з одного боку, зовнішньою 
необхідністю та вищою владою, природі якої вони підкорені й від 
якої залежать їхні закони та їхні інтереси, але, з іншого боку, вона 
є їхньою іманетною метою, й її сила — у єдності її загальної кінцевої 
мети та особливого інтересу індивідів, у тому, що вони в тій же мірі 
мають обов’язки по відношенню до неї, як володіють правами» [212, 
с. 287]. Отже, субсидіарний характер держави, за Гегелем, походить 
з іманентної свідомості індивіда ідеї субсидіарності у тому її вигляді, 
що права індивіда доповнюються обов’язками, необхідність у одному 
відповідає необхідності другого, як зовнішнє і внутрішнє у неділимо-
му стані абсолютної ідеї.

Таким чином, гегелівська ідея доповнюваності, яка у певний момент 
може призвести до того, що держава підмінить собою громадянське 
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суспільство, істотно відрізняється від ліберальної доповнюваності.
Якщо для лібералів смисл доповнюючої ролі держави визначається
спільним інтересом окремих автономних індивідів, то теорія Гегеля
на вершину аксіологічного осмислення ролі держави, а відповідно
й дії пов’язаної з нею ідеї субсидіарності, ставить морально забарвле-
ний державний інтерес, як ідеальне завершення розвитку ідеї народ-
ного духу й єдине можливе розв’язання проблеми парадоксу свободи
й необхідності.

Інакше ідея субсидіарності розвивається у лоні соціальної доктри-
ни Католицької церкви, для якої вона стає провідним принципом
суспільної організації. Для неї значно більшою мірою, ніж для вчень
Дж. Локка та Ф. Гегеля, властиві елементи спадковості концепції Аль-
тузіуса. При цьому, самі апологети католицизму, як правило, не ви-
знають давніх філософських витоків ідеї субсидіарності, вважаючи
її власним винаходом. Ідейні витоки ж субсидіарності вони схильні
знаходити у Біблії, апелюючи до книги Вихід 18, 18–22 Старого Заві-
ту, де мідіянський жрець Їтро дає Мойсею поради щодо розподілу 
відповідальності у суспільстві [392].

Слід зазначити, що народження або відтворення в лоні католи-
цизму субсидіарності як принципу регуляції суспільних відносин
зумовлено загальною спрямованістю католицизму на соціальну сфе-
ру, на відміну, скажімо, від православ’я, яке досі орієнтовано перед-
усім на духовну сферу. Католицька церква як самостійне релігійне та
політичне утворення доволі рано приступила до вироблення свого
ставлення до питань держави, війни та миру, власності, соціальної
справедливості тощо [216]. До активної розробки соціального вчен-
ня західну церкву спонукали соціально-політичний статус Папства
та необхідність вдосконалення свого вчення в умовах конкурентного
протистояння з протестантизмом. Проте головною передумовою ка-
толицьких витоків субсидіарності став католицький соціальний рух,
який виступив з пропозицією соціальних реформ з метою подолання
катаклізмів першої половини XIX ст. у Європі. Саме теоретики ка-
толицького соціального руху, до яких належить німецький єпископ
В. Кеттелер, засновник католицьких виробничих об’єднань А. Коль-
пінг, італійський єзуїт А. Тапареллі підняли питання про необхідність
та міру втручання держави у справи нижчих суспільних одиниць, яке
пізніше стало основою принципу субсидіарності.

За переконанням О. фон Нелль-Бройнинга, сама ідея субсидіар-
ності виникає під впливом Вільгельма Еммануїла фон Кеттелера
[див. 87, с. 97] (1811–1877), якого засновник соціальної католицької
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доктрини папа римський Лео XIII вважав своїм ідейним попередни-
ком. На сьогодні найбільш відома праця Кеттелера «Робітничий клас 
і християнство» (Arbeiterfrage und Christenthum, 1864), де епіскоп, 
критикуючи капіталізм за його жорстку експлуатацію робітничого 
класу та комунізм за відмову від принципу приватної власності, за 
допомогою моральних мотивів обґрунтовує необхідність церковного 
втручання у справи держави і суспільства.

У цій та інших працях Кеттелер визначає загальні питання соціаль-
ної теорії, які пізніше стануть основою соціальної доктрини католи-
цизму. Держава, на його думку, має втручатися у суспільне життя, 
оскільки окремі частини суспільства відчувають недостатність у за-
собах та визначенні своїх цілей. Однак держава своїм втручанням не 
повинна послаблювати здатність до соціальної дії з боку суспільних 
сил. Вона має по-справжньому й в позитивній мірі допомагати су-
спільству, контролюючи ситуації, які можуть спровокувати ексцеси 
етатизму. Щоб цього не відбулось, необхідні проміжні соціальні ін-
ститути, здатні здійснювати аналогічні державним функції, визна-
ючи, що близькість соціальних груп більш переважна, ніж держави.

Не вірячи у безмежний прогрес людини і суспільства, Кеттелер, 
як й усі його послідовники, подальший розвиток людини розглядає 
у безпосередньому зв’язку з різними соціально-політичними струк-
турами та законами втручання. На цих засадах Кеттелер обґрунтовує 
субсидіарне право, де принцип доповнюваності здійснюється через 
децентралізацію та послідовність рівнів прийняття рішень на тій 
підставі, що саме найближчі інстанції в курсі дійсних соціальних по-
треб, а віддалена допомога породжує соціальну лінь, невірні уявлення 
та непередбачувані результати. Ідея субсидіарності у вченні Кеттеле-
ра слугує ідеалам людської гідності, легітимуючи державне втручання 
заради людських цінностей. Однак, якщо індивід володіє достатньою 
свободою для збереження та захисту своєї гідності, то будь-яке втру-
чання стає незаконним та забороненим.

У першому офіційному джерелі католицької соціальної доктри-
ни — енцикліці «Рерум новарум» (Rerum Novarum, 1891), присвя-
ченій робітничому класу, проблемам праці і капіталу, папа римський 
Лео XIII виходить на рівень самих широких узагальнень релігійно-ан-
тропологічного характеру, розвиваючи передусім ідеї Кеттелера. Кри-
тикуючи соціалістичне вчення свого часу, що закликало передусім 
до заборони приватної власності, Папа стверджує, що усуспільнення 
приватної власності несправедливе, адже заради цього «прийшлося 
би пограбувати законних володарів, впустити державу туди, де їй не 
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місце, й цілком порушити суспільне життя» [296, с. 7]. Тобто, почина-
ючи з питання про приватну власність, визначаються межі між сфе-
рами суспільного, приватного та державного впливу. Питання про
необхідність та міру втручання вищих суспільних одиниць у справи
нижчих у «Рерум новарум» Лео XIII підіймає в контексті соціально-
го захисту робітників від капіталістичної експлуатації. Він акцентує
увагу на ідеї достоїнства та самоцінності людської особистості як
провідному постулаті соціально-політичної теорії Католицької церк-
ви, що відповідає етичному консенсусу в світському суспільстві.

Таким чином, фактично енцикліка «Рерум новарум», яка є першим
офіційним джерелом католицької соціальної доктрини, підтримує не
лише ліберальну заборону державного втручання у приватні справи,
але й закладає основи позитивної концепції субсидіарності, вима-
гаючи певних зобов’язань від вищих організацій по відношенню до
нижчих. На прикладі відносин сім’ї і суспільства Лео XIII демонструє
дві можливі підстави для виправданого втручання вищих суспільних 
одиниць у справи нижчих: неспроможність самостійно вирішити
проблему — «якщо сім’я не може собі допомогти, буде справедливим,
щоб суспільство її підтримало, адже кожна сім’я — частина держа-
ви» та порушення прав усередині організації нижчого рівня — «якщо
в сім’ї грубо порушуються взаємні права, громадянська влада має їх 
відновити, адже поступаючи так, вона не віднімає прав у громадяни-
на, а за справедливістю оберігає їх та утверджує». Цими двома аспек-
тами обмежується можливість виправданого втручання: «далі влада
заходити не вправі; природа велить зупинитися саме тут» [296, с. 9].

Сам же принцип субсидіарності у вигляді формального закону 
у стислому вигляді формулюється у енцикліці 1931 року папи Пія XIІІ
«Квадрагезимо Анно» (Quadragesimo Аnno), яка була підготовлена
Нелль-Бройнингом та Гудлахом з нагоди сорокової річниці «Рерум
новарум». У наступних папських енцикліках 1961, 1986 і 1991 років та
Катехізисі Католицької церкви (1992) це визначення вдосконалюєть-
ся й уточнюється, однак досі визначення 1931 року залишається най-
більш вживаним. Зокрема, у документах ЄС та роз’ясненнях до них,
як правило, цитується така частина енцикліки: «He можна змінювати
або порушувати цей найбільш важливий принцип соціальної філо-
софії: повноваження, які вони [люди] здатні здійснювати з власної
ініціативи і власними засобами, не повинні бути відібрані у людей та
передані до громади, так, було б несправедливо і суттєво порушило б
громадський порядок, якщо забрати у нижчого соціального утворен-
ня функції, які воно може здійснювати саме, і передати їх соціально-
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му утворенню вищого порядку. Єдина мета будь-якого суспільного 
втручання полягає в тому, щоб допомогти членам суспільства, а не 
знищити або поглинути їх» [455].

Варто звернути увагу, що в цьому визначенні йдеться про дію 
будь-якої влади, виходячи з постулату, що будь-яка суспільна влада 
за природою субсидіарна, що повага автономії має бути повсюди, де 
є відносини між владою і свободою як гарантія забезпечення ще біль-
шої свободи. Отже, у цьому папському посланні уперше у відносно ла-
конічному вигляді формулюється своєрідний соціальний закон, який 
поєднує розвинуту протягом сторіч негативну та порівняно нову 
позитивну концепції субсидіарності. З одного боку, принцип суб-
сидіарності підкреслює первинність цінності людини по відношенню 
до держави або будь-якої соціальної спільноти, ставлячи усі форми 
організації людської спільноти на службу індивіду. На цій підставі 
він обмежує втручання суспільства, держави чи влади вищого рівня 
у сферу діяльності індивіда, спільноти чи влади нижчого рівня лише 
тими випадками, де останні продемонстрували свою нездатність. 
З іншого боку, уу субсидіарність прямо передбачає втручання — суспіль-
ство, держава чи влада вищого рівня не лише має право, а й повинна 
втручатись у сферу діяльності індивіда, спільноти чи влади нижчого 
рівня. Водночас це втручання передбачає не заміщення, а певний тип 
допомоги, яка заохочує до власної ініціативи. Отже, принцип суб-
сидіарності виступає своєрідним засобом визначення меж втручання 
і невтручання відповідно до місця і часу, що змінюються в залежності 
від обставин. При цьому визначення соціальної недостатності й від-
повідних їй соціальних потреб часто представляється суб’єктивним. 
В цьому випадку відбувається виправдання та легітимація втручан-
ня, яке стає скоріше обов’язком, ніж правом. Воно виправдовується 
не стільки певною соціальною неспроможністю людини, скільки не-
обхідністю її нормального розвитку.

Якщо формулювання, запропоноване у даній енцикліці більш-менш 
універсальне, тобто може розповсюджуватися на ієрархічні відноси-
ни територіального та нетериторіального походження, то наступні 
три католицькі енцикліки стосувались держави та природних спіль-
нот — церкви, професійних груп, сім’ї, які є не територіальними за 
своєю природою, що дає підстави для висновку, що католицька со-
ціальна доктрина звертається до принципу субсидіарності передусім 
як до регулятора суспільних, а не управлінських відносин. Найбільш 
докладно формулювання вказаного аспекту субсидіарності подаєть-
ся у Пасторальному посланні «Економічна справедливість для всіх» 
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1986 року, де зазначено: «Основною нормою, що дозволяє визначити
обсяг і межі державного втручання, є принцип субсидіарності. Цей
принцип означає, що уряд для того, щоб захистити фундаменталь-
ну справедливість, повинний запроваджувати лише ті ініціативи,
які перевищують можливості окремого індивіда або групи індивідів,
що діють незалежно один від одного. Уряд не повинний підмінюва-
ти або руйнувати маленькі співтовариства й індивідуальну ініціати-
ву. Напроти, він має допомагати їм діяти більш ефективно з метою
досягнення соціального благополуччя й доповнювати їхні дії там, де
вимоги справедливості перевищують їхні можливості. Це, однак, не
означає, що уряд, який править найменше, є кращим урядом. Напро-
ти, це значить, що добрим є тільки той уряд, чиє втручання дійсно
допомагає (направляючи, переконуючи, обмежуючи, регулюючи еко-
номічну діяльність у ситуаціях, коли це необхідно) іншим соціальним
групам більш ефективно досягати загального блага» [412].

Вінець розвитку католицької субсидіарності представлений у но-
вому Катехізисі Католицької церкви [145], який побачив світ у 1992 ро-
ці та увібрав у себе провідні ідеї папських послань. Принцип субси-
діарності згадується у статті «Суспільний характер людського покли-
кання», де наводяться докази щодо потреби людини у суспільному 
житті, необхідності соціалізації, яка розвиває «здатність ініціативи
та почуття відповідальності», «допомагає гарантувати права особи-
стості» [145, ст. 1882]. Проте, наголошується в даній статті, соціаліза-
ція приховує у собі також й небезпеки. Надмірне втручання держа-
ви може загрожувати особистій свободі та ініціативі. Тому церковне
вчення виробило принцип субсидіарності, згідно з яким «спільнота
більш високого рівня не має втручатися у внутрішнє життя спільноти
більш низького порядку, відбираючи у неї компетенції; вона скоріше
має підтримувати її у випадку необхідності й допомагати їй коорди-
нувати свої дії з іншими компонентами суспільства для досягнення
спільного блага» [145, ст. 1883]. У такій же редакції принцип суб-
сидіарності подається у енцикліці 1991 року Джона Павла ІІ «Сотий
рік» [див. 396]. Проте у тексті Катехізису додається, що він «супере-
чить будь-якій формі колективізму. Він ставить кордони втручанню
держави. Він спрямований на гармонізацію відносин особистості та
суспільства» [145, ст. 1885].

Отже, принцип субсидіарності у католицькому вченні фактично
передвизначає покликання будь-якої влади. Вона має не лише доз-
волити людини творити свою долю й управляти їй самостійно, але
й крізь призму позитивного її ставлення до людської гідності допо-
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магати людині матеріально, інтелектуально й морально. Тому влада 
і держава не просто необхідні, але й існують для гармонізації й під-
тримки людини і суспільства. В результаті чого визначається не лише 
негативний характер втручання (заради запобігання анархії та вій-
ни), але й позитивний, як гарантія розвитку особистості.

Підводячи підсумки вищевикладеному, варто відзначити, що уяв-
лення про розвиток складних систем із простих, принципи ієрар-
хічності та функціональної доповнюваності, які розвивались, почи-
наючи з часів античності та середньовіччя, представляють інтерес 
для обґрунтування ідеї субсидіарності як найважливішого принципу 
соціальної організації. Роздуми Аристотеля і Фоми Аквінського про 
суспільну ієрархію у вигляді концентричних кіл, де різні рівні (лю-
дина, сім’я, корпорація, місто, держава) як кола в колах накладають-
ся один на одного, не зливаючись, але взаємодіючи між собою через 
необхідність взаємної доповнюваності, можна вважати ідейними пе-
редумовами доктрини субсидіарності. Вони отримали подальший 
розвиток у вченні Альтузіуса, якій, слідуючи логіці концентричних 
(симбіотичних) кіл, уявляє суспільну організацію як альмагаму різ-
норівневих консоціацій, відносини між якими будуються на балансі 
між автономією та солідарністю, що досягається завдяки тому, що 
кожний рівень користується одночасно частиною автономії та вико-
нує коло певних обов’язків. Останні накладаються на нього правом 
користатися тими чи іншими благами спільного життя в консоціа-
ції. Причому рівнями суспільної організації у вченнях Аристотеля, 
Аквінського та Альтузіуса виступають спільноти як територіального 
(місто, держава, конфедерація), так й нетериторіального походження 
(сім’я, корпорація, суспільство).

Ідея про допоміжний характер влади по відношенню до суспіль-
ства, вищого рівня суспільної організації по відношенню до нижчо-
го отримує обґрунтування у Локка, Гегеля та католицькій соціальній 
доктрині, для яких спільноти територіального походження не відігра-
ють значної ролі. Об’єктом їх уваги є держава, яка постає не як тери-
торіальна спільнота, а як центр влади, носій суверенітету. Відповідно 
у фокусі уваги мислителів та батьків церкви опиняються відносини 
держави, суспільства, соціальних груп і людини. У працях Локка та 
усьому класичному лібералізмі смисл доповнюючої ролі держави ви-
значається спільним інтересом окремих автономних індивідів та бу-
дується на різниці між тим, на що здатна людина (автономія), й тим, 
у чому безсила (гарантія). Теорія Гегеля на вершину аксіологічно-
го осмислення ролі держави, а відповідно й дії пов’язаної з нею ідеї 
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субсидіарності, ставить морально забарвлений державний інтерес, як
ідеальне завершення розвитку ідеї народного духу й єдине можли-
ве розв’язання проблеми парадоксу свободи й необхідності. У вчен-
ні Кеттелера та католицьких текстах доповнююча роль держави або
будь-якої іншої влади пояснюється необхідністю підтримки людської
гідності та дотриманням загального блага. Усі ці варіанти пояснення
доповнюваності держави та влади по відношенню до суспільства та
людини так чи інакше демонструють складну систему відносин люди-
ни, суспільства та держави, яка субсидіарна за своєю природою. Цей
аспект субсидіарності, пов’язаний із гармонізацією інтересів приват-
ної і суспільної сфер життя, людини, суспільства і держави в сучасній
літературі називають нетериторіальною або горизонтальною субси-
діарністю [414], що виходить із органічного сполучення індивідуаль-
них і колективних начал суспільних відносин, передбачає свободу 
і відповідальність частини по відношенню до цілого.

У самому загальному вигляді горизонтальна субсидіарність по-
в’язує різні аспекти людського буття, такі як індивід / особистість
та суспільство / держава та ґрунтується на одному з найважливіших 
положень природного права, яке стверджує, що людина передує дер-
жаві, а суспільство вторинне та субсидіарне по відношенню до люди-
ни. Саме у зв’язку з цим виникає питання про необхідні межі влади
та її втручання в життя людини. Стаючи принципом такого порядку 
у відносинах «людина — суспільство — держава», субсидіарність за-
побігає зловживанню повноваженнями, які заходять занадто далеко,
тобто перебільшують відповідну їм сферу дії.

Однак лише пояснення субсидіарності, що подається в католиць-
ких соціальних енцикліках та Катехізисі, наочно висвітлює два її про-
тилежні аспекти — вимогу невтручання та необхідність втручання,
визначаючи умови, за яких необхідне перше, та межі другого. Таким
чином, соціальна католицька доктрина, здійснивши значний внесок
у розуміння та втілення в життя «горизонтальної» субсидіарності,
яка регулює сферу суспільних відносин, чітко визначила дію її двох 
протилежних механізмів, які застосовуються як для горизонтальних,
так і вертикальних відносин. Ці механізми у свою чергу дозволяють
виокремити негативну та позитивну сторони субсидіарності. Нега-
тивна сторона (негативна концепція субсидіарності) обмежує компе-
тенції організації вищого рівня відносно організації нижчого рівня,
відповідно вказує на заперечувальну дію (невтручання) до тих пір,
поки організація нижчого рівня здатна досягти своєї мети задовільно.
Вона покликана захистити автономію індивіда, що займає най нижчу 
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ступінь в системі суспільної стратифікації, або самої нижчої інстан-
ції. Якщо індивід чи будь-яка інстанція нижчого рівня не в змозі 
впоратися із завданням, то вищестояща інстанція зобов’язана всту-
пити у справу й надати допомогу, не відіграючи основної ролі в її ви-
рішенні. Тобто позитивна концепція субсидіарності не просто надає 
можливість втручатись вищестоящим організаціям, вона зобов’язує 
їх до допомоги. Передусім з подання католицизму субсидіарність не 
сприй мається як чистий принцип переваги, згідно з яким вища оди-
ниця втручається лише у випадку неспроможності нижчої одиниці, 
але й навпаки, обов’язком вищої одиниці є надання у розпорядження 
усіх засобів, як матеріальних, так й духовних, що дозволить нижчій 
одиниці впоратись із завданням.

1.2.  ЕВОЛЮЦІЯ ІДЕЇ СУБСИДІАРНОСТІ 
ЯК ПРИНЦИПУ ВРЯДУВАННЯ 
В ПОЛІТИЧНІЙ ФІЛОСОФІЇ 
ЄВРОПЕЙСЬКОГО ФЕДЕРАЛІЗМУ

Передусім зазначимо, що ідейні передумови суб-
сидіарності, що закладені у працях Платона, Аристотеля, Альтузіуса, 
Локка та його послідовників, мають надзвичайну цінність для суб-
сидіарності й як принципу суспільної організації, й як принципу вря-
дування. Лише з появою католицьких трактувань субсидіарності, які 
було сконцентровано навколо природних спільнот — церкви, про-
фесійних груп, сім’ї, які є не територіальними за своєю природою, 
відбувається концептуальне розрізнення на нетериторіальну (гори-
зонтальну) та територіальну (вертикальну) субсидіарність, тобто як 
принцип суспільної організації та як принцип врядування.

Застосування концепту «субсидіарність» як характеристики ор-
ганізації відносин різних рівнів врядування («вертикальний» аспект) 
пов’язують передусім з розвитком європейського федералізму, вито-
ки якого пов’язані з протестантським реформізмом на основі вчення 
Й. Альтузіуса. Хоча переважна більшість концепцій федералізму, що 
складають основу його теорії, є американськими за своїм походженням 
й спираються на інформацію про розвиток США, саме середньовіч-
ного європейського мислителя Й. Альтузіуса вважають засновником 
першої теорії федералізму [див. 2, 289, 314]. Саме він уперше вклав 
у термін «федералізм» по-справжньому політичний смисл, розглянув-
ши трансакції суспільних груп і корпорацій, що базуються на спільній 
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згоді учасників, як основу спільного проживання на одній території.
Складову державу Альтузіуса сучасники протиставляють централі-
зованій статичній державі Бодена. Зокрема, як зазначає М. Бюргес,
складова держава Альтузіуса, на відміну від централізованої статичної
держави Бодена, являє собою амальгаму політичних асоціацій, засно-
ваних на згоді та побудованих знизу, де дисперсія влади відбувається
як функціонально, так й територіально [394, p. 7–8]. Кожний більш
великий союз складається, згідно з Альтузіусом, з корпоративних єд-
ностей більш тісних союзів. Держава подібно союзам, що її складають,
відрізняється від них лише своїм виключним суверенітетом; вона як
вища правова сила наділяється новими властивостями і функціями,
але її право обмежено правами союзів, що її складають [289].

У світлі федералістських витоків концепції Альтузіуса на особли-
ву увагу заслуговує висунутий філософом принцип «досягнення кон-
сенсусу із загальних питань» між різнорівневими консоціаціями як
передумови успішного функціонування всього політичного співтова-
риства. Він вказує на те, що «роль держави полягає у тому, щоб коор-
динувати та забезпечувати симбіоз між асоціаціями на основі консен-
сусу» [384, p. 56], що по суті сьогодні в політичній науці пов’язують
з принципом федералізму. При цьому, за Альтузіусом, консенсус являє
собою результат серії соціальних контрактів між різними консоціа-
ціями. Соціальний контракт в його розумінні виступає як необхідний
елемент системи симбіотичного права, що передбачає дискусію між
консоціаціями з приводу загальних цілей: «він [соціальний контракт]
є угодою, що артикулюється спільним обговоренням речей, що ко-
рисні та необхідні для гармонічного соціального життя в консоціації»
[384, p. 57]. Відповідно, державні правителі лише тоді можуть вважати-
ся легітимними, якщо вони обрані в результаті консенсусу усіх консо-
ціацій, що підтверджується соціальним контрактом. Згідно з умовами
соціального контракту, правителі зобов’язані піклуватися про благо
народу та «управляти консоціацією за законами Бога, права й консо-
ціацій» [384, p. 57]. У випадку, якщо ця умова не виконується, консо-
ціації в праві розірвати контракт з ними. Набагато пізніше (30–50 рр.
XX ст.) схожі ідеї були висловлені авторами американської концепції
кооперативного федералізму, в якій акцент робиться на взаємодії,
співробітництві рівнів влади, на перерозподілі ресурсів між ними, ор-
ганізації системи державної підтримки регіонів [338, с. 101].

Загалом концепція субсидіарно структурованого суспільства Аль-
тузіуса мала надзвичайну цінність для теорії і практики федераліз-
му. Її практична цінність полягає у тому, що вона знаменує нову фазу 
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федералізму, з якою проекти майбутнього федеративного устрою пе-
рестають бути утопічними, адже саме на її основі в 1579 році Ут-
рехтською унією було утворено Нідерландський союз з семи сусідніх 
провінцій. Теоретична цінність концепції Альтузіуса, яку російський 
дослідник М. Миронюк називає концепцією «соцієтарного федераліз-
му» [201, с. 98], полягає у тому, що вона дала початок низці федератив-
них концепцій, що обґрунтовують необхідність побудови суспільної 
і політичної організації «знизу», тобто субсидіарно. Справа у тому, 
що й сучасні, й давні теорії федералізму можна поділити на дві групи: 
доктрини, що розглядають федералізм як владну парадигму та фоку-
сують увагу на принципах побудови держави, тобто на питаннях полі-
тико-правового статусу, повноважень та компетенції федерації та її 
складових частин, та теорії, що концептуалізують досвід побудови та 
розвиток федерацій «знизу», де федералізм виступає як тип суспіль-
них відносин, системоутворюючий принцип політичного та соціаль-
ного об’єднання індивідів та їх груп з метою забезпечення свободи та 
підтримки суспільного порядку [201, с. 98]. Саме теорії другої групи, 
яким очевидно дала початок концепція субсидіарно структурованого 
суспільства Альтузіуса, сьогодні являють собою джерело для широ-
кого, філософського за своєю суттю розуміння федералізму як вчен-
ня про людину та представляють інтерес для даного дослідження.

Передумови європейського федералізму можна знайти у працях 
Дж. Локка «Два трактати про правління» (1689), У. Пенна «Досвід про 
теперішній й майбутній мир в Європі» (1693), Ж.-Ж. Руссо «Суджен-
ня про вічний мир» (1761), І. Канта «До вічного миру» (1795) та ін. Од-
нак закладене Альтузіусом розуміння федералізму отримало розви-
ток лише в концепції вільного федералізму персоналіста та анархіста 
Пьера-Жозефа Прудона (1809–1865). Будучи противником держави, 
він розглядав федералізм як своєрідний компроміс між антиетатиз-
мом та етатизмом. У праці «Принцип федерації» (Du principe federatif, 
1863) він вибудовує модель суспільства, що складається з автоном-
них співтовариств, об’єднаних на основі добровільного контракту. Як 
і Альтузіус, він обґрунтовує модель багаторівневого суспільства, яке 
починається з людини й «поверхами» якого є сім’ї, групи, економічні 
об’єднання, місцеві співтовариства й далі — аж до всеосяжної транс-
національної федерації (конфедерації конфедерацій) [46, с. 48].

Саме договір або контракт, який забезпечує вирішення конфлік-
ту між суспільством і владою, за Прудоном, виступає основою бага-
торівневого суспільства. Причому контрактантами тут виступають 
соціальні групи, що вже мають власну організацію та відповідні їй 
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свободи, права та обов’язки. Контрактанти зберігають більшу ча-
стину суверенітету, ніж ті, хто покидає ці групи. Цей суверенітет має
вираз у діях, які існували до контракту, та є певним доказом реаль-
ності практики, що склалась. Контрактанти як організовані спільно-
ти — голови сімей, комуни, кантони, провінції, штати — укладають
договір через необхідність захистити свою автономію. Зміст догово-
ру стосується питань безпеки та спільного добробуту та торкається
лише вузьких галузей, в яких контрактанти не можуть реалізувати
свої цілі самостійно.

Такий реальний договір, що запропонований, обговорений, прий-
нятий й постійно модифікується волею контрактантів, веде не до
абстрактної ліберально-демократичної єдності (як, скажімо, суспіль-
ний договір Локка та Руссо), а до конкретної політичної організації —
федерації — союзу між частинами, не рівними, але й такими, що спів-
відносяться й порівнюються. Адже, за Прудоном, політична модель
суспільного життя визначається формою договору, а не режимом.
Договір, в який включається усе суспільство, може породжувати
й монархії, й республіки, які є угнітаючими за Прудоном режимами,
оскільки усі вони однаково прагнуть до централізації, що порушує
рівновагу між суспільством і державою. Політика же за Прудоном
має визначати структури, що створюють перешкоди для централіза-
ції, у зворотному випадку — влада поглине свободу.

Федеративна держава Прудона, яка, за переконанням філософа,
здатна вирішити усі проблеми узгодження свободи і влади, має вияв
певного союзу, уповноваженого своїми контрактантами, чия влада
змінюється за їхньою волею. Вони наділяють повноваженнями держа-
ву в тій мірі, в якій відчувають потребу. Жодного попереднього ви-
значення ані області, ані обсягу втручання не відбувається, окрім ви-
знання того, що воно має бути за можливістю меншим, хоча у випадку 
необхідності це може означати саме широке втручання. Отже, свою
модель суспільства Прудон, по суті, вибудовує на основі субсидіар-
ності, вважаючи, що влада повинна бути розділена таким чином, щоб
бути якнайближче до рівня вирішення проблеми. Роздумуючи про
проблеми федералізму, він доходить думки про те, що субсидіарна
держава має бути націлена на збереження соціальної рівноваги, що
також заснована на принципах індивідуальної і колективної автономії
[155, с. 299], та прагнути до сполучення мінімально необхідної влади
для збереження суспільства з максимальною свободою.

Прудон вірить, що федералізм — обов’язкове майбутнє для усіх 
народів, питання лише у часі. Адже федерація, за Прудоном, це рівно-
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вага сил, це той момент в історії, де немає боротьби протилежностей, 
оскільки кожна сторона урівнена протилежною та певною мірою само-
достатня. Однак, федералізм можливий лише на високому рівні куль-
тури, коли найбільш досконала організація виникає в історії непо-
мітно, все більше віддаляючись при цьому від досконалих ідеалів та 
уповань [142, с. 121–122]. Все це демонструє, що за великим рахунком 
багаторівневе суспільство Прудона не потребує протекціоністської 
допомоги, достатньо його лише правильно організувати. Суспільство 
діє там, де індивід не в змозі діяти, організація вищого рівня відповід-
но діє там, де не здатна діяти організація нижчого рівня. У держави 
в такій ситуації залишаються лише свого роду королівські функції, 
адже домінуючий принцип взаємодопомоги відводить можливість 
дер жавної допомоги на другий план. Саме ці роздуми Прудона пізні-
ше були покладені в основу «інтегрального федералізму» в Європі.

Однак ще раніше ідеал федерації спілок вільних людей Прудона 
отримав розвиток у працях видатного українського мислителя і гро-
мадського діяча М. П. Драгоманова (1841–1895). Концепція грома-
дівського соціалізму Драгоманова є своєрідним синтезом лібераліз-
му, анархізму, соціалізму та федералізму того часу, який її максималь-
но наближає до ідеї субсидіарного суспільства. Ліберальна складова 
концепції Драгоманова ґрунтується на переконанні мислителя у тому, 
що основною одиницею суспільства є особа, добробут і щастя якої 
він вважає вищим критерієм суспільного розвитку. Індивід, його 
невід’ємні права та життєві людські інтереси є тим «наріжним каме-
нем», який вчений кладе в основу своєї теоретичної побудови. Тому 
цілком природно, що свобода та безпека особистості для Драгома-
нова важливіші, ніж участь у творенні спільної політичної волі: «для 
кожної особи недоторканність її індивідуальних прав набагато важ-
ніше її права впливати... на хід державних справ» [104, с. 329], йдеться 
у драгоманівському конституційному проекті «Вольний союз — Віль-
на спілка» (1884). «У державних справах йому [лібералу] буде байду-
же, як організована вища державна влада, він скоріше буде прагнути 
до того, щоб збільшити свободу кожної особистості в славі й праці, 
свободу кожного людського роду, союзу, громади, країни — щоб, на-
скільки можливо, зменшити силу державного примусу...» [105, с. 120], 
наголошує мислитель у більш ранньому творі «Попереднє слово до 
громади» (1878).

Остання цитата поєднує ліберальну та анархістську складову кон-
цепції Драгоманова, який, услід за Прудоном, принципово негативно 
ставився до держави як такої, в той час як більшість представників 



Т. В. Панченко. Принцип субсидіарності у сучасному демократичному розвитку38

українського демократичного руху другої половини XIX ст. не сприй-
мали передусім ідею української державності, вважаючи вроджену не-
здатність і нелюбов до державного життя невід’ємною рисою україн-
ського народу. Драгоманівське ж ставлення до держави пов’язано
з тим, що, за переконанням мислителя, з її появою люди втрачають
первинну свободу, адже держава за своєю суттю є інститутом, що
заперечує свободу індивіда, постійно прагне до обмеження прав
і свобод особистості. Всі спроби змінювати суспільне життя шляхом
реформування «зверху», через зміни форми державного правління
(навіть встановлюючи демократичні режими), не можуть повернути
людям втрачену свободу. Тому, замість ідеї «народоправства» вчений
як остаточний ідеал організації суспільного буття висуває ідею «без-
начальства». «От дійти до того, щоб спілки людські, великі й малі,
складались з таких вільних людей, котрі по волі сходились для спіль-
ної праці й помочі у вільні товариства, — це й єсть та ціль, до котрої
добиваються люди, і котра зовсім не подібна до нинішніх держав.
Ціль та зветься безначальство: своя воля кожному й вільне громад-
ство й товариство людей і товариств» [105, c. 115]. Отже, основними
формами об’єднань, що не порушують суверенітету особистості, за
Драгомановим, є громада і товариство. Головною відмінністю грома-
ди від держави є те, що вона добровільно об’єднує вільних індивідів,
а взаємовідносини між ними регулюються переважно засобами мо-
рального впливу. Громадський устрій, на думку вченого, є найопти-
мальнішою формою поєднання особистих та групових інтересів, сво-
боди індивіда та спільного обов’язку.

Соціалістична складова концепції Драгоманова виявлялась пе-
редусім у прагненні мислителя до соціальних реформ. Покінчити зі
злиденністю і гнобленням, вважав він, можна тільки шляхом органі-
зації колективної праці за умови колективної власності громади на
землю та знаряддя праці. Однак виступаючи проти використання на-
сильства у досягненні ідеалу громадівсько-соціалістичної організації
суспільного життя, він вбачав здійснення переходу до нового ладу 
виключно еволюційним шляхом демократизації, піднесення культу-
ри і свідомості народу через просвітництво мас.

Й нарешті, федералістська складова драгоманівської концепції ви-
являється у тому, що його думка йде від індивіда до об’єднання ін-
дивідів і далі, до створення національних та світової спілок доб-
ровільних об’єднань індивідів — громад. Федералізм у трактуванні
М. Драгоманова, на відміну, скажімо, від інших українських теорети-
ків федералізму, виступає не стільки формою територіального устрою,
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скільки головним способом взаємозв’язку суб’єктів політичної дії — 
індивідів, їх об’єднань, держави, міждержавних союзів — сутність 
якого полягає в їх рівноправності. Адже лише рівноправні суб’єкти 
політичної взаємодії можуть так узгоджувати свої інтереси, щоб не 
порушувати прав і свобод один одного та уникати насильства.

Федералістські уявлення Драгоманова відчували певні трансфор-
мації у конкретно-історичних умовах. Вважаючи себе ідейним на-
щадком Кирило-Мефодіївського товариства та одного з його голов-
них ідеологів М. І. Костомарова, Драгоманов у 60–70-х рр. XIX ст. 
у перших публіцистичних працях висвітлює світоглядні основи феде-
ралізму, які виявляються більш глибинними, ніж у його попередни-
ків. «Федералізм, зазначає Д. М. Заславський, мав для Драгоманова 
особливе значення, — більш глибоке, чим уявлення про майбутній, — 
близький чи далекий, — устрій Росії. ... У Драгоманова федералізм був 
системою не лише соціальною, але і політичною, і культурною, — на-
віть моральною. ... Цей федералізм був заснований на індивідуалізмі, 
на визнанні автономної особистості, права якої так само невід’ємні, 
як і право окремої громади» [126, с. 94].

У другій половині 70-х рр. XIX ст. він висуває програму безна-
чальної спілки громад як кінцеву мету суспільних перетворень, що 
мали привести до побудови соціалістичного суспільства. Після роз-
грому революційного народництва вчений пропонує більш обмежену 
і більш реальну, як йому здавалось, федералістичну програму, як най-
ближчу мету — місцеву і крайову автономію при буржуазно-демо-
кратичних перетвореннях, яка знайшла втілення у проекті консти-
туційної реорганізації Росії «Вольний союз — Вільна спілка» (1884). 
У останньому ідея місцевого самоврядування тісно стикається з іде-
ями федералізму. Відповідно, влада будується за принципом «знизу 
догори» і діє за схемою: громадянин — сільська чи міська громада — 
волость — повіт — область — держава.

При цьому в усіх драгоманівських роздумах і проектах різних 
ча сів основу майбутньої федерації мали складати громади, спілки 
віль них людей, що добровільно вступали у певні політичні відно-
сини для реалізації спільних інтересів. Спілки громад в подальшо-
му об’єднувались у спілки спілок, а останні — у світову спілку, що 
була б покликана вирішувати питання глобального характеру. Такий 
шлях побудови всієї світової системи міжлюдських відносин — зни-
зу догори — був, на думку Драгоманова, єдино вірним і знімав не-
безпеку перетворення федерації на державу як засіб насильницького 
нав’язування волі одних іншим [306].
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Застосовуючи федералістський принцип до територіально-полі-
тичної організації України, Драгоманов неодноразово звертав увагу 
на одну з головних проблем прямої демократії, яка не втрачає акту-
альності з часів розширення локальних співтовариств до більш вели-
ких і чисельних територіальних об’єднань. Вона полягає у тому, що
умови забезпечення рівності участі громадян у вирішенні загальних 
справ можуть бути реалізовані лише в невеликих за територією та
кількістю населення спільнотах (Драгоманов писав, країнах), де по
суті можливі безпосередні контакти між людьми. Оскільки Украї-
на не відповідає цим критеріям через велику кількість населення та
значні територіальні простори, єдиний шлях для реалізації ідеалів
громадівського соціалізму — це запровадження на її теренах феде-
рації як спілки громад. «Ясне діло, що така велика купа людей, скіль-
ки єсть їх на всій нашій Україні, зазначає Драгоманов, не може бути
одним товариством, — інакше вона перестала б бути й вільним то-
вариством. Вона мусить стати товариством товариств, спілкою
громад (виділення Драгоманова), вільних у всіх своїх справах, інакше
які-небудь громади будуть приневолені робити не те що вони хочуть
і не там, де вони сидять» [105, с. 114].

Така аргументація необхідності федеративного облаштування
України ще раз підтверджує, що свою історичну місію Драгоманов
не обмежував ні Україною, ні Російською імперією. Його думка охоп-
лювала світовий історичний процес. Україна ж, в силу особливостей
своєї історії, була лише однією з найбільш зручних територій для ре-
алізації того, що він вважав метою світової історії — звільнення лю-
дини і людства.

Думка Драгоманова про перетворення царської Росії, Європи
і всього світу на основі федералістичної ідеї як засіб, який дозволить ре-
алізувати головну мету всього суспільного розвитку, знайшла підтрим-
ку у працях С. Подолинського (1850–1891) та І. Франка (1856–1916), які
у своїх поглядах були дуже близькі до марксизму. Основою суспільної
організації услід за М. Драгомановим вони вважали громаду. Про-
те якщо для Драгоманова визначальним чинником існування громад
було добровільне бажання індивідів до колективної форми співжиття
та моральні засоби регулювання, то, наприклад, для Подолинського —
колективна власність на засоби виробництва. Якщо Драгоманов про-
тиставляє громаду державі, то Подолинський вважає її базисною лан-
кою майбутньої державної організації, наголошуючи на тому, що май-
бутня соціалістична держава будуватиметься «знизу» на добровільних 
федералістичних засадах. Окремі громади сіл та міст України повинні
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були, як вважав С. Подолинський, утворити єдину національну спіл-
ку, яка, у свою чергу, могла б увійти як самостійний член у федерацію 
національних спілок громад Європи [306]. Натомість І. Франко утво-
рення майбутньої світової федерації уявляв собі у такому порядку: 
утворення федерації у межах об’єднаної України, створення федера-
ції у межах визволених народів Росії, об’єднання слов’янських націй 
у єдину федерацію, оформлення всесвітньої федерації [270, с. 115].

Представники народницького напрямку в українській політич-
ній думці початку XX ст. — М. Грушевський, Р. Лащенко, С. Шелухін 
обґрунтовували теорію федеративних традицій в Україні і можли-
вості федеративних об’єднань з іншими державами, з якими вона під-
тримувала історичні зв’язки. При цьому їх федералізм вже не ґрун-
тувався на громадівських засадах, як у попередників. Федерацію во-
ни розглядали передусім як спосіб автономного розвитку України 
у складі федерації окремих слов’янських народів: М. Грушевський — 
литовського, білоруського та російського, Р. Лащенко — російсько-
го, С. Шелухін — чеського, словенського, сербського, словацького та 
хорватського. Лише М. Грушевський вбачав у федералізмі «шлях до 
нових перспектив, що давно відкрились провідним розумам людства, 
як шлях до федерації в Європі і в майбутньому — до федерації всього 
світу» [140, с. 15]. При цьому у своїх працях М. Грушевський допускає 
два шляхи утворення федерації: знизу та зверху. У першому випадку 
кілька окремих держав об’єднуються в одну державу і віддають дещо 
з своїх суверенних прав загальнодержавній організації та її органам, 
у другому випадку — держава ділиться суверенітетом зі своїми про-
вінціями та в такій спосіб перетворюється на федерацію. Окрім цього, 
М. Грушевський розмірковує про принципи непорушності федератив-
ного союзу, національно-територіальної автономії та самоуправи, яка 
впорядковує місцеві справи за дорученням центральної влади [264, 
с. 39]. Звернення до відповідних проблем побудови федеративної дер-
жави, питань політико-правового статусу федерації та її складових 
частин демонструє, що М. Грушевський скоріше вбачає в федералізмі 
владну парадигму, яка, за переконанням мислителя, підходить у кон-
кретний історичний період Україні, а не системоутворюючий прин-
цип політичного та соціального об’єднання індивідів та їх груп. Теж 
саме можна сказати про решту українських федералістських концеп-
цій того часу. Їх історична місія полягала у визначенні перспектив 
української державності або інших форм самовизначення україн-
ського народу у складі інших федерацій, отже вони мають мало спіль-
ного з об’єктом нашого дослідження.
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Таким чином, з усіх федералістських теорій українського походжен-
ня лише концепцію громадівського федералізму М. Драгоманова, що
наслідує окремі ідеї Прудона та ґрунтується на сполученні принципів
лібералізму, анархізму, соціалізму та федералізму, можна насправді
вважати теорією, яка розглядає федералізм не як владну парадигму,
а як тип суспільних відносин, принцип політичного та соціального
об’єднання індивідів та їх груп. Від багатьох інших федералістських 
теорій, запропонованих українськими мислителями і громадськими
діячами кінця XIX — початку XX ст., вона відрізняється своєю спря-
мованістю на побудову багаторівневого суспільства знизу догори, рів-
ні якого доповнюють один одного. Таке добровільне об’єднання спо-
чатку окремих осіб, потім спільнот розглядається Драгомановим як
альтернатива державного примусу, насильницького нав’язування волі
одних іншим. По суті концепція громадівського федералізму Драго-
манова органічно продовжує уявлення Альтузіуса і Прудона про бага-
торівневе суспільство, що організовано знизу доверху, де спільнота діє
там, де індивід не в змозі діяти, організація вищого рівня відповідно
діє там, де не здатна діяти організація нижчого рівня. Саме у такому 
дусі лунають й сучасні заклики до втілення в життя принципу суб-
сидіарності як вимоги розподілу функцій, повноважень і обов’язків
у багаторівневих політичних відносинах [227, с. 155].

У європейській політичній думці ідея перетворення Європи або
світу на федерацію відстоювалась послідовно протягом тривалого
часу і в меншій мірі була пов’язана з долею конкретного народу. Зокре-
ма, вона отримала розвиток у працях та діяльності європейських фе-
дералістів Олександра Марка, Роберта Арона, Алтієро Спінеллі, Анрі
Брюгманса, Дені де Ружмона та інших громадських діячів XX ст.

Вихідним пунктом інтегрального федералізму, засновником яко-
го вважають французького філософа Олександра Марка (1904–2000),
є багаторівнева людина як член різних об’єднань, груп, інститутів
та союзів, відповідно розгляд людини лише в одній з цих її функцій
означає насильство над цією людиною. Інтегральний (або глобаль-
ний) федералізм, який отримав розвиток також у працях А. Данд’є
та Р. Арона (зокрема, у 1948 році Р. Арон разом з О. Марком написав
«Маніфест інтегрального федералізму»), розглядає державу з її вузь-
конаціональними інтересами та політикою протекціонізму як основну 
причину гальмування економічного прогресу суспільства. Він втілює
в собі сукупність організаційно-структурних принципів, спрямова-
них на раціоналізований розподіл компетенцій політичної влади та
ресурсів різних груп усередині чинних суспільств. Він ставить за мету 
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протистояння зростаючій концентрації влади в руках політичної та 
технократичної еліти й таким чином сприяє вирішенню, між іншим 
й регіональних суперечностей [див. 459]. Окрім того, загальноєвро-
пейська федерація у працях О. Марка розглядається не тільки як 
політичний, але й соціальний та етнічний проект. Федеральна Євро-
па представлена як простір для реалізації потенційних можливостей 
культурної спадщини, що базується на традиціях демократії й персо-
налізму, характерних для Старого континенту [475, c. 32].

Прихильником інтегрального федералізму можна по праву вва-
жати швейцарського філософа, культуролога та громадського діяча 
Дені де Ружмона (Denis de Rougemont, 1905–1985). У своїх працях він 
обстоював традиційні християнські цінності та ідеали європейського 
гуманізму, вбачаючи у них основу для майбутньої європейської феде-
рації. У праці «Відкритий лист до європейців» (1970) він демонструє 
своє бачення європейського федералізму як «методу єдності у роз-
маїтті, що радикально протилежний до методу єдності через одно-
манітність, якою вона [Європа] була за часів Людовика XIV, якобін-
ців, Наполеона та наших тоталітарних держав різних кольорів» [301]. 
Цю єдність, зазначає де Ружмон, «можна порівняти з єдністю добре 
зорганізованого тіла: вона складається з відмінностей та протилеж-
ностей, вона дуже неоднорідна» [301].

Праці швейцарського філософа, зазначає російська дослідниця 
І. Бусигіна, звучать майже як реквієм традиційній національній дер-
жаві, адже подолання державних рамок, згідно з де Ружмоном, до-
цільне з усіх точок зору. Національні держави застаріли: вони занад-
то малі й занадто великі водночас. Занадто малі, оскільки не в змозі 
гарантувати своїм громадянам безпеку і брати активну участь у сві-
тових справах. Занадто великі, позаяк не можуть забезпечити адек-
ватного розвитку всіх складових їх районів і дати можливість грома-
дянам бути ефективними учасниками громадського життя [48]. Тому 
під створенням Європи філософ розуміє «руйнацію Держави-Нації 
на користь регіонів, з одного боку, та їхню федерацію, з іншого. Ці дві 
додаткові реалії мають на меті не колективну могутність, а якнайбіль-
шу свободу людей» [301].

Праці де Ружмона яскраво демонструють, що європейський фе-
дералізм був та залишається чимось більшим ніж просто рухом за 
об’єднання існуючих національних держав Європи. Це рух насампе-
ред за введення принципів субсидіарності в політичне життя євро-
пейського континенту. Інакше кажучи, об’єднання Європи мислилося 
де Ружмоном та іншими громадськими діячам післявоєнної Європи 
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насамперед як результат децентралізації європейських держав. Тому,
як в середині минулого століття, так й сьогодні, чимало федералістів
закликають відмовитися від абсолюту держави-нації, яка має укла сти
союз з такими ж державами, віддавши частину своїх повноважень
«вгору» загальноєвропейським структурам й «униз» структурам ре-
гіонального й місцевого самоврядування. Не випадково на етапі утво-
рення загальноєвропейських структур здобуло значну популярність
гасло «Об’єднана Європа буде Європою регіонів, а не національних 
держав» та обговорювались різні моделі формування Європи Регіонів
від помірно до радикально регіоналістської.

Іншими провідниками ідеї європейського федералізму виступали
чинні політики, яких по праву називають батьками-засновками ЄС —
Жан Моне (Jean Monnet) та Альтієро Спінеллі (Altiero Spinelli). Ж. Моне
був прихильником функціональних методів утворення європейської
федерації, прагнучи до досягнення миру та добробуту шляхом інте-
грації (причому інтеграція розглядалась як поступовий, скоріше тех-
нократичний процес). Відповідно будівництво союзу передбачалось
сектор за сектором, починаючи з видобутку вугілля та виробництва
сталі та закінчуючи економікою в цілому з тим, щоб в результаті був
утворений політичний союз. А. Спінеллі, будучі прихильником кла-
сичного федералізму, відстоював політичні аспекти інтеграції, тобто
об’єднання Європи на основі федералістського принципу з підпоряд-
куванням національних та регіональних органів управління спільним
наднаціональним структурам. Фактично йшлося про утворення на
міжнародному рівні інституційної структури національної держави
з центральними федеративними інститутами, які б копіювали націо-
нальну державу [152, с. 191–192].

Отже, європейські федералісти, ставлячи за мету створення євро-
пейської федерації, неоднаково уявляли цю будову та пропонували
досить різні методи її створення. Хоча усіх їх об’єднує неприйняття
абсолютного суверенітету національної держави, лише прихильники
інтегрального федералізму, будучи безпосередніми нащадками Прудо-
на, закликали до усунення національних держав, передаючи їх функції
на регіональний та наднаціональний рівні. Інші були досить далекі від
таких закликів, підкреслюючи лише необхідність такої трансформації
держави, в ході якої вона б, виходячи з ідеї субсидіарності, перетвори-
лась на одну зі сходинок вертикальної організації людської спільноти.

Це підтверджує думку, висловлену Президентом Російської Асо-
ціації європейських федералістів О. Аболіним, що федералізм не є ні
«централістською», ні «децентралістською» (тим більше не сепара-
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тистською) ідеологією. Його особливість у тому, що він пропонує 
спосіб об’єднання «централізму» й «децентралізму», що традиційно 
протистоять один одному, на основі принципів кооперації, інтеграції 
та субсидіарності. В політичні філософії федералізму саме субсидіар-
ність відіграє роль «противаги», що нейтралізує безпеку встановлен-
ня режиму особистої влади або іншої форми бюрократичної дикта-
тури. Керуючись принципом субсидіарності, федералісти вважають 
можливим досягти чіткого розмежування компетенцій та повнова-
жень рівнів влади, не дозволяючи жодному з них набути гіпертрофо-
ваного значення [1, с. 143]. Принцип субсидіарності як один з голов-
них принципів організації федерації дозволяє визначити, на якому 
рівні діяльність суспільного або приватного об’єднання може бути 
використана з найбільшою ефективністю, виходячи з ресурсів і наяв-
них можливостей. У випадку, якщо наявних ресурсів виявиться не-
достатньо для реалізації поставлених завдань, рівні, що існують, мо-
жуть об’єднати їх і передати на наступний рівень. Дещо іншу думку 
відстоює французький прихильник теорії інтегрального федералізму 
Гі Еро, який називає субсидіарність принципом точної адекватності, 
коли «кожний колектив, кожний рівень структур повинен мати пов-
новаження, достатні для вирішення проблем, які в силу своєї приро-
ди, або в силу своєї значимості можуть бути з найбільшою ефектив-
ністю вирішені саме на цьому рівні» [цит. за 311, c. 217]. Услід за Гі 
Еро деякі російські дослідники вважають субсидіарність «принципом 
точної відповідності компетенції влади рівню проблем, що стоять пе-
ред нею» [187, с. 153], коли суб’єкт федерації делегує в центр лише 
залишкові повноваження, що стосуються обмеженого кола питань.

Розвиток ідей європейського федералізму на основі субсидіарно-
сті стимулював зміцнення чинних європейських федерацій та про-
цеси федералізації в окремих унітарних країнах. Саме субсидіарність 
в філософії федералізму нерозривно пов’язує «міжнародний» та «внут-
рішній» аспекти федералізму. Ідея субсидіарності не дозволяє бути 
федералістом лише у зовнішньому або внутрішньому просторі. Адже 
в першому випадку, зазначає О. Аболін, відкривається дорога тоталі-
таризму та виникає загроза компрометації самої ідеї загальнолюд-
ської єдності, у другому — федералізм ризикує перетворитися з стра-
тегічної мети на тактичний прийом, за допомогою якого велика дер-
жава намагається приборкати сепаратизм малих націй, що входять до 
її складу [1, с. 143–144].

Принцип субсидіарності по відношенню до територіальних об’єк-
тів застосовується з прийняттям Конституції Федеративної Республіки 



Т. В. Панченко. Принцип субсидіарності у сучасному демократичному розвитку46

Німеччини у травні 1949 року. Автори цієї конституції керувались
передусім прагненням подолання абсолютної централізації часів на-
цизму, тому федералізм з властивою для нього системою стримувань
та противаг був протиставлений унітаризму, який асоціювався з полі-
тикою гітлерівського «третього рейху». В результаті в конституційно-
му тексті була здійснена спроба чіткого розмежування компетенцій
і повноважень, а також рівноправність земель у відносинах з феде-
ральним центром, що зумовило звернення до принципу субсидіар-
ності. Хоча сам термін через його виразне католицьке походження не
застосовується, статті, в яких йдеться про функції земель та конку-
руючі компетенції федерації та земель, містять ідею субсидіарності як
у негативному, так й позитивному аспекті.

Проте саме негативна концепція субсидіарності як прагнення
прийняття рішень на максимально наближеному до громадян рівні
була сприйнята європейською спільнотою та стала основою для чи-
сельних регіональних рухів в країнах Європи. Розділяючи й розбу-
довуючи концепцію інтегрального федералізму, регіоналісти висту-
пили проти зростаючої неефективності централізованої держави.
Фактично регіоналізм став найважливішою формою боротьби за де-
мократію в європейських державах, виступивши проти бюрократич-
них післявоєнних режимів і поставивши на порядок денний питання
про кардинальне перетворення національної держави, наближення її
політичних структур до суспільства й людини. В основі регіоналізму 
лежала найважливіша вимога демократії — досягнення локального
самоврядування на рівні регіонів, міст, сільських громад тощо.

Прагнення до регіональної автономії між іншим підживлювалося
усвідомленням власних, відмінних від інших, інтересів окремих тери-
торій, яке стало відчутним з переходом до постіндустріальної стадії
розвитку суспільства. Як зазначає відомий американський соціолог
Е. Тоффлер, «всупереч загальноприйнятій думці, регіони й місцевості
аж ніяк не стають однаковими, а прагнуть усіляко підкреслити наявні
відмінності... Ці відмінності скоріше будуть глибшатися, чим стира-
тися під впливом нової економіки, яка виступає проти однорідності,
проголошеної в епоху «фабричних труб» [337, с. 295]. До цього можна
додати, що індустріальна стадія розвою цивілізації не мала потреби
в регіональному облаштуванні суспільства, актуалізації множинності
організаційно-територіальних принципів його побудови. Окрім того,
як стверджує шведський дослідник У. Вібер (U. Wiberg), постіндуст-
ріальне суспільство має потенціал утвердження локальних свобод,
подібних тим, що характеризували доіндустріальне суспільство [486,
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с. 99]. Це пов’язано з тим, що виграти в умовах глобальної конкуренції 
можуть лише територіальні спільноти, що створили найкращі умови 
для розвитку людського капіталу [486, с. 101].

Отже, розвиваючись у другій половині минулого століття на осно-
ві історичних регіонів з їхніми культурними, мовними, історичними 
й економічними особливостями, регіоналістські рухи в багатьох євро-
пейських країнах привели до серйозних структурних змін у системі 
розподілу державної влади. У Західній Європі в останні десятиріччя 
регіон вийшов з тіні національної держави. Поняття регіон, регіоналі-
зація і регіоналізм перемістились на перші пункти порядку денного 
політики майже усіх європейських країн та ЄС [250, с. 118]. Регіо-
налізм знаменував собою залучення в політичне й культурне життя 
просторів і людей, які традиційно перебували на периферії не тільки 
своїх держав, але й власного розвитку. Чимало дослідників трактують 
регіоналізм як «повстання провінції», яка більш не бажає миритися 
з другорядним положенням у національній державі й, вимагаючи рів-
ності ролей [див. 190], залучається до «глобального села».

Зростаюче прагнення до більшої автономії «знизу» досі значною 
мірою підживлюється процесом європейської інтеграції, що підтвер-
джує популярність концепції Європи Регіонів. Інтеграція й регіональ-
ний федералізм доповнюють одне одного. У багатьох національних 
державах прагнення до регіоналізму не може бути реалізоване без ім-
пульсу ззовні у силу певного консерватизму й небезпеки переростан-
ня регіоналізму в сепаратизм, а інтеграція без регіоналізму містить за-
грозу бюрократизації центральних інститутів ЄС, а також подальшого 
поглиблення поділу районів на елітарні та другорядні [232, с. 40].

Таким чином, в результаті перенесення ідеї субсидіарності з не-
територіальних на територіальні суб’єкти вона стає важливішим 
принципом філософії врядування. Він, як зазначає О. Гьофе, нагадує 
нам, що «політична влада не походить згори аби як милість бути пе-
реданою на нижчі рівні. Вона походить знизу, від civitas і передається 
державі тільки за умови, що вона буде служити civitas» [87, с. 113]. 
Саме тому на ідеї субсидіарності ґрунтуються федеративні концеп-
ції, які апелюють не до націй, а до особистості, розуміючи федералізм 
передусім як тип суспільних відносин, системоутворюючий принцип 
політичного та соціального об’єднання індивідів та їх груп з метою за-
безпечення свободи та підтримки суспільного порядку. У такому ро-
зумінні федералізм стає чимось більшим, ніж принцип територіаль-
но-державного устрою, а набуває чинності ідеології багаторівневих 
відносин, що може бути сприйнято у державах з будь-якою формою 
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територіального устрою та міждержавних об’єднаннях. Саме тому 
сьогодні федералізм сприймається багатьма сучасниками як доволі
оригінальна та ефективна форма організації соціуму, що «цілком від-
повідає прощанню людства з Сучасністю й переходом у Постсучас-
ність, що відбувається у нас на очах», та набуває ознак «політико-
правової оболонки глобалізації» [128, с. 116]. Народжена у теоріях 
федералізму вертикальна субсидіарність утверджує наступні основи
легітимації для влади будь-якого рівня: по-перше, людина є гранич-
ним критерієм для влади будь-якого рівня; по-друге, влада будь-якого
рівня може бути легітимною лише субсидіарно; по-третє, функції чи
певні повноваження передаються на вищий рівень тільки за умови,
якщо він буде охоплювати ті завдання, які структури нижчого рів-
ня не можуть виконати самі. Дотримання принципу субсидіарності
нейтралізує можливі негативні наслідки регіоналізму та космополі-
тизму, унеможливлюючи перетворення регіоналізму на сепаратизм,
а космополітизму на прагнення до одноманітності світових соціаль-
них структур, економіки та культури.

1.3.  СУЧАСНІ ТРАКТУВАННЯ ПРИНЦИПУ 
СУБСИДІАРНОСТІ У ТЕОРІЇ І ПРАКТИЦІ 
СОЦІАЛЬНО-ПОЛІТИЧНОГО РОЗВИТКУ

Вивчення ідейних засад доктрини субсидіарно-
сті у соціально-філософській і політичній думці дозволяє виокрем-
лювати два головних виміри субсидіарності — горизонтальний та
вертикальний, теоретичні основи яких представлені у попередніх 
підрозділах, та два протилежних способи регуляції — негативний та
позитивний, які застосовуються для горизонтальних і вертикальних 
відносин. У сучасній довідниковій літературі передусім ураховують-
ся горизонтальний та вертикальний виміри субсидіарності, що має
вираз у двох значеннях субсидіарності, що стосується з одного боку 
суспільних відносин, з іншого — муніципальних і федеративних. Зок-
рема, такою логікою керувалися автори «Політичного енциклопедич-
ного словника» та російського словника «Федералізм». Розглянемо ці
аспекти більш детально.

«Субсидіарність у суспільних відносинах, зазначає автор відповід-
ної статті Політологічного енциклопедичного словника О. Батанов,
принцип пріоритету прав та інтересів особи перед правами та інте-
ресами будь-якої спільноти, пріоритету меншої, раніше утвореної
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спільноти порівняно зі спільнотою вищого рівня... Субсидіарність 
виходить від конкретного індивіда, тобто індивіда, що бере участь 
у системі різних спільнот, поза якими він має можливість реалізову-
ватися як особистість. Спільноти (соціальні групи або інституції), 
членом яких є індивід, можуть мати будь-яку природу: сім’я, тери-
торіальна громада, об’єднання, асоціація, нація, національність, гро-
мадянське суспільство, трудовий колектив, підприємство, тобто все 
те, в рамках чого людина реалізує себе як особистість. Незважаючи на 
те, що у суспільстві існує певна ієрархія спільнот (інституцій), кожна 
людина оцінює значущість кожної із них відповідно до власної шкали 
цінностей, на основі якої вона будує власну ієрархію названих спіль-
нот (інституцій). Виходячи з цього, у найзагальнішому вигляді прин-
цип субсидіарності зводиться до того, що спільноти є субсидіарни-
ми (додатковими) до особи, або інакше не особа існує для спільноти, 
а різного роду спільноти утворюються для реалізації її інтересів» [31, 
с. 642]. Найсучасніша трактовка субсидіарності у суспільних відноси-
нах, вказують автори словника «Федералізм», свідчить, «що публічна 
сфера субсидіарна (допоміжна) по відношенню до приватної сфери. 
Наприклад, субсидіарність у відносинах між ринковим та державним 
регулюванням означає, що все, що з точки зору інтересів особи може 
більш ефективно регулюватися за допомогою ринкових методів, не 
має підлягати різним формам державного впливу» [347, с. 232].

Наведені словникові визначення «горизонтальної субсидіарності» 
подаються скоріше в дусі ліберальних її трактувань з явним перева-
жанням негативних конотацій. Акцентується увага, що в суспільстві 
і в економічній сфері держава не має права посягати на індивідуаль-
ну свободу та відповідальність. Однак не завжди згадується про те, 
що держава має надавати підтримку щоразу, коли приватної ініціа-
тиви недостатньо для досягнення цілей, необхідних для підтримки 
люд ської гідності. Цей християнський аспект субсидіарності, який 
закликає до допомоги та самодопомоги, не завжди ураховується у су-
часних трактуваннях субсидіарності, про що свідчать наведені вище 
трак тування.

Суспільний та дослідницький інтерес до принципу субсидіарності 
у суспільних відносинах виникає після публікації у 1931 році като-
лицької соціальної енцикліки «Квадрагезимо Анно» у межах спроб 
адаптації «католицької» субсидіарності до різних типів соціальних 
відносин. Зокрема, відомий німецький вчений Освальд фон Нелль-
Бройнінг (1889–1991), який входив до складу робочої групи з підготов-
ки «Квадрагезимо Анно», у своїх ранніх працях згадує субсидіарність 
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виключно у економічному контексті як принцип, що регулює відносини
державної і приватної власності, державного регулювання та еконо-
мічної свободи. Ці ранні роздуми Нелль-Бройнінга щодо субсидіар-
ності пізніше отримають продовження у працях таких дослідників, як
В. Дихманн [407], Л. Росс [461], А. Шюллер, Т. Опперман [468], К. Хо-
манн, Ф. Бло ме-Дреес [430]. Вони розуміють принцип субсидіарності як
елемент «економічної етики» або «етики бізнесу», що передбачає на-
дання більших прав співробітникам, з одного боку, й вимагає від пра-
цедавця зобов’язань з «людиноорієнтованої» політики підприємства.

У більш широкому розумінні субсидіарність з’являється лише
у більш пізніх, післявоєнних працях Нелль-Бройнінга [449], де вона
використовується для характеристики універсального типу взаємо-
відносин — між державою, суспільством і людиною. Дослідник у яко сті
базового елементу даного принципу розглядав необхідність підтрим-
ки слабих — сильними, малих та нижчестоящих рівнів суспільної
ієрархії — вищестоящими. Згідно з такою логікою, окремий індивід має
право на допомогу з боку сусіда, спільнота — з боку іншого об’єднання,
нижчестоящий рівень суспільної ієрархії з боку вищестоящого при
дотриманні базової умови про те, що «усі завдання вирішуються на
максимально низькому рівні, здатному їх вирішити». Він намагаєть-
ся окреслити ситуації, коли ця підтримка правомірна, й вирішити,
скільки вона може тривати. Відповідаючи на ці запитання, Нелль-
Бройнінг вказує на те, що «вищестоящий рівень може надавати під-
тримку лише у тому випадку, якщо нижчий рівень довів свою не-
спроможність вирішити проблему самостійно» [449, s. 15], й далі —
«ця підтримка має надаватися до тих пір, поки не стане очевидним,
що даний рівень не може вирішити завдання навіть за умов, що ви-
щестоящий рівень надав усі засоби для того, щоб завдання було вирі-
шено саме на цьому рівні. Лише після цього завдання делегується на
інший рівень» [449, s. 15]. Окремо він також підкреслює, що «право
надання допомоги тому, хто потребує, має наступний за ним рівень,
що має достатньо засобів для цього» [449, s. 16]. По суті з подання
Нелль-Бройнінга отримує розвиток спочатку соціально-економічна,
а потім більш загальна соціально-етична концепція субсидіарності,
у межах якої субсидіарність виступає як регулятивне начало, дотри-
мання якого є нормою суспільного та державного порядку. Відповід-
но мета субсидіарного розподілу функцій у суспільстві і державі —
гармонізація суспільних відносин, забезпечення цілісності суспіль-
ства та взаємної відповідальності людей та владних рівнів один
перед одним.
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Однією з ранніх спроб осмислення принципу субсидіарності в ка-
тегоріях соціальної етики виступає також дослідження Едварда Лінк-
са «Принцип субсидіарності: його природа та значення для соціальної 
етики» (1955), де принцип субсидіарності аналізується з різних точок 
зору: як принцип порядку, принцип буття, принцип солідарності, пра-
вовий принцип, а також в контексті соціальної етики. Після появи цієї 
роботи чимало авторів акцентують увагу на розгляді ролі принципу 
субсидіарності в організації спільного буття людей, у взаємодії різних 
спільнот людей між собою й державою. Незмінно акцентується увага 
на тому, що з точки зору субсидіарності найбільш цінною є допомога 
в цілях самодопомоги, а самодопомога має пріоритет над допомогою 
зовні. Як зазначає німецький дослідник Х. Ламперт, «турботі суспіль-
ства про літніх людей має передувати турбота дітей про власних бать-
ків, так само як відповідальність за реалізацію політичних заходів має 
покладатися передусім на об’єднання громадянського суспільства, 
а лише потім на землі або центральний уряд» [441, s. 431].

Отже, соціально-етична трактовка субсидіарності максимально 
наближена до католицької субсидіарності. У цій концепції по суті 
знайшла втілення екстраполяція на світ принципу, за яким сторіччя 
жила сама Католицька церква, зберігаючи внутрішню єдність за умов 
структурної множини та багатоманітності своєї організації. З пози-
цій соціальної етики субсидіарність подається як регулятивне начало, 
що сприяє формуванню та закріпленню у суспільній свідомості таких 
моральних норм, як «корпоративна солідарність», «взаємодопомога», 
«підтримка». Під таким соціально-етичним кутом зору принцип суб-
сидіарності висвітлюється у працях таких авторів, як Г. Еберлє [410], 
Р. Хаузер [426], Г. Круїп [440], Й. Вімайер [487] та ін., що спрямовані на 
вивчення його ролі у моделях «соціальної держави», «держави спіль-
ного добробуту», у системах державної підтримки та соціального за-
хисту. Не випадково досить розповсюджена нині у сфері соціального 
захисту категорія «субсидія» — subsidium («допомога, підтримка») 
має з категорією «субсидіарність» спільне походження. Більш того, 
смисл терміну «субсидія» як економічної категорії дуже близький до 
субсидіарності, оскільки передбачає допомогу за певних умов та в чіт ко 
визначених межах. Адже у випадку субсидіювання кошти нада ються 
бюджету іншого рівня, фізичній або юридичній особі на умовах доле-
вого фінансування витрат, тобто допомагають комусь за щось конк-
ретне розрахуватися, але не повністю.

В категоріях соціальної етики обговорюють особливості реаліза-
ції принципу субсидіарності педагоги, дослідники соціальних, психо-
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логічних і гендерних проблем. Фахівці самих різних галузей намага-
ються застосувати принципи, що лежать в основі субсидіарності, для
регулювання тих видів відносин, які входять у сферу їх професійно-
го інтересу. Зокрема, педагоги розглядають під кутом субсидіарності
відносини між викладачем і учнями. Зокрема, швейцарський соціо-
лог В. Брукс так представляє роль даного принципу в педагогічному 
процесі: «Вчитель повинен підтримувати прагнення учня прийти до
рішення завдання самостійно, вселяючи йому при цьому почуття, що
він добився цього сам. Позиція вчителя при наданні допомоги повин-
на бути дуже тонко збалансована. Вчитель тільки показує можливий
шлях вирішення проблеми, сама проблема повинна бути вирішена
учнем, так щоб наступного разу він міг упоратися з нею абсолютно
самостійно. Принцип субсидіарності відбиває одну з найдавніших 
людських мудростей: людину просуває лише власний досвід, а вирі-
шення проблеми іншими є лише тимчасовим її заміщенням» [392].

Застосування принципу субсидіарності в багатьох галузях, на дум-
ку того ж В. Брукса, робить його цікавим соціологічним феноменом.
Наслідуючи Гезера, він вважає даний феномен «спільною формою усу-
спільнення» (термін Г. Зіммеля). Тому ідея субсидіарності «виявляєть-
ся, як правило, у відносно складних, складно організованих соціаль-
них устроях, у яких у минулому відбувались процеси централізації,
які через те, що викликали певний дискомфорт, неспокій або навіть
революційні настрої, сьогодні прагнуть до коректування» [392].

Соціально-етична трактовка субсидіарності дуже близька до пра-
вової, адже й мораль, й право є регуляторами суспільних відносин.
Часто їх просто неможливо відокремити одне від одного, хоча напевне
переведення акцентів у правову площину можна вважати спробою
відійти від традиційного «католицького» розуміння субсидіарності.
Обґрунтування субсидіарності як правового принципу містять де-
які праці іноземних авторів, які побачили світ у 60–80 рр. минулого
століття. Серед них книга Йозефа Ісенсі «Принцип субсидіарності та
конституційне право: роздуми про публічне право» (Берлін, 1968)
[434], стаття Жана-Марі Понтьєра «Субсидіарність адміністративно-
го права» в журналі з публічного права і політичних наук (Франція,
1986) [453], книга Зігфрида Баттісті «Свобода і освіта Вільгельма фон
Гумбольдта: Спроба визначити межі ефективності державного і суб-
сидіарного принципу» (Берлін, 1987) [388] тощо.

Зв’язок етичних та правових аспектів субсидіарності знаходить
втілення у сталій категорії цивільного права «субсидіарна відпові-
дальність». Окремі дослідники висловлюють думку, що від цієї ка-
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тегорії поняття «субсидіарність» є похідним [354], хоча, ураховуючи 
давню історію ідеї субсидіарності, більш ймовірніше зворотне. Справа 
у тому, що сучасне цивільне право, залежно від характеру розподілу 
відповідальності, розрізняє пайову, солідарну й субсидіарну відпові-
дальність. Остання має місце тоді, коли у зобов’язанні беруть участь 
два боржники, один з яких є основним, а другий — додатковим (суб-
сидіарним). При цьому субсидіарний боржник несе відповідальність 
перед кредитором додатково до відповідальності основного боржни-
ка. Тобто, якщо кредитор не може задовольнити свої вимоги за раху-
нок основного боржника, він має право звернутись з цією вимогою до 
субсидіарного. Перенесення категорії цивільного права на відносини 
суб’єктів різних рівнів соціальної ієрархії, у тому числі різних владних 
рівнів, підкреслює взаємопов’язаність суб’єктів субсидіарних відно-
син. Тобто субсидіарність не допускає передання повноважень на ниж-
чий рівень соціальної ієрархії з метою позбавлення відповідальності, 
а навпаки накладає на вищі рівні подвійну відповідальність за якість 
виконання власних та переданих функцій. Субсидіарність виявляєть-
ся в тому, що, якщо один з рівнів управління виявляється нездатним 
відповідати за наслідки своїх дій (або бездіяльності), то інший рівень 
або бере відповідальність на себе, або, через систему відповідних ме-
ханізмів, примушує його нести відповідальність.

Включення поняття субсидіарності у конституційне право євро-
пейських країн змінило правовий статус поняття — з терміну соці-
альної етики воно перетворюється на правовий принцип, який вима-
гає переосмислення й переформатування всієї конструкції правових 
систем європейських держав. Принцип субсидіарності став зручною 
формулою для сучасної інтерпретації понять муніципальної політи-
ки, взаємодії самих різних соціальних груп та суб’єктів. У правово-
му плані ідея субсидіарності пов’язана з принципом законності та 
юридичної рівності, політичних свобод та прав людини. Зокрема, 
зазначає французький дослідник Пауло Карроззо, взаємозв’язок суб-
сидіарності і прав людини очевидний, якщо фундаментально поди-
витись основні документи міжнародного права з прав людини — За-
гальну декларацію прав людини, Міжнародний пакт про економічні, 
соціальні і культурні права, Міжнародний пакт про громадянські 
і політичні права. Частіше за все, стверджує дослідник, позиція дер-
жави відносно прав людини двояка: держава має одночасно утриму-
ватися від їх порушення й вживати конструктивних заходів для того, 
щоб забезпечувати умови для їх реалізації [395, p. 49]. Іншими сло-
вами, держава для належного захисту та реалізації прав людини має 
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зайняти позицію субсидіарності, постійно балансуючи між втручан-
ням та невтручанням.

Спробу поєднання соціально-етичної та правової концепції суб-
сидіарності та застосування їх до державної соціальної політики
здійснює вітчизняний дослідник В. П. Єлагін, досліджуючи шляхи
запровадження субсидіарної відповідальності в процесі розбудови
соціальної держави в окремих західних державах та в Україні [115].
Він наголошує на застосуванні принципу субсидіарності для регулю-
вання взаємодії державних та недержавних структур, що передбачає
надання переваги при фінансуванні соціальної сфери суспільним
(громадським) інститутам у порівнянні з державними. Держава шу-
кає у громадському секторі виконавців суспільних програм і лише за
їх відсутності створює державні установи. За наявності кількох гро-
мадських пропозицій державні інституції, що забезпечують соціаль-
ну сферу, проводять конкурс і фінансують найперспективніші з них.
Саме з успішною реалізацію принципу субсидіарної відповідальності,
за логікою дослідника, пов’язані економічні, соціальні та інші можли-
вості держави.

Інша спроба відходу від традиційного «католицького» розуміння
субсидіарності втілилась у соціокультурній трактовці субсидіарності.
У деяких працях 80–90 рр. минулого сторіччя принцип субсидіарності
розглядається як певний культурний базис життя соціуму, як універ-
сальна й цілісна система гуманітарних цінностей. У даному розумін-
ні субсидіарність постає як фундаментальна та регулятивна ідея, без
якої суспільство не може функціонувати належним чином. Свобода
індивідів і спільнот від зайвої опіки держави або вищестоящих спіль-
нот, з одного боку, й зобов’язання, що накладаються на індивідів жит-
тям у певному соціумі та вимагають солідарності у їх виконанні, з ін-
шого, складають ядро соціокультурної концепції субсидіарності. Упер-
ше подібне розуміння з’являється у збірнику статей «Субсидіарність
і демократія» (Дюссельдорф, 1981) [474]. Він містить статті В. Йер-
бера, де йдеться про взаємозв’язок між принципом субсидіарності
і персоналізмом, та У. Кербера, де підкреслюється значення субсидіар-
ності як соціального і політичного принципу демократії, та ін. Пізні-
ше у тако му соціокультурному розумінні ідея субсидіарності розви-
вається К. Мит гаард [447], А.Фоллесдалем [417, 418] та ін.

Трактовки цих авторів більш детально розглядатимуться у межах 
наступного розділу, тут лише зазначимо, що у соціокультурному зна-
ченні субсидіарність утверджує первинність особи по відношенню
до держави або будь-якої соціальної спільноти, ставлячи усі форми
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організації людської спільноти на службу індивіду. Відповідно мета 
суспільного або державного втручання у справи індивіда — це захист 
прав людини.

Щодо комплексних сучасних досліджень субсидіарності, які по-
єднують у собі соціально-етичні, правові та соціокультурні аспекти 
даного феномену, варто відзначити праці французької дослідниці 
Ш. Мійон-Дельсоль, німецького політичного філософа О. Гьофе, а та-
кож російського дослідника Е. Каракуляна, у яких підіймається ши-
роке коло питань застосування принципу субсидіарності у суспіль-
них процесах сучасності.

Шанталь Мійон-Дельсоль у статті «Принцип субсидіарності» (1990) 
та в книзі «Субсидіарна держава: втручання й невтручання держа-
ви; принцип субсидіарності в основах європейської історії» (1992), 
повертаючись до витоків даного принципу, підкреслює зв’язок суб-
сидіарності з людською гідністю, корпоративністю, свободою і персо-
налізмом. Окремі ідеї цих робіт були висвітлені у російському виданні 
праць дослідниці «Політичні ідеї XX сторіччя» (1995) [200]. Французь-
ка дослідниця вивчає зміст принципу субсидіарності в історії європей-
ської думки з точки зору однієї з найважливіших проблем, що вини-
кають перед суспільством та державою, — проблеми меж державного 
втручання у життя суспільства, доводячи, що субсидіарність є найваж-
ливішою властивістю саме західноєвропейського способу мислення.

Розуміння субсидіарності як комбінації двох протилежних ідей, 
зазначає П. Короззо, центральна тема дослідження Мійон-Дельсоль. 
Один аспект субсидіарності вимагає поваги свобод настільки, на-
скільки це можливо, й говорить про невтручання влади, інший — пе-
редбачає втручання влади для гарантії соціальної єдності й допомо-
ги в організації незалежних зв’язків. Перший вимагає визнання різ-
номанітності як сутності та як норми, другий вимагає, щоб схожість 
була загальною ціллю. Перший процвітає на принципах розподіля-
ючої справедливості, другий — на принципах соціальної справедли-
вості. Субсидіарність — це ключова точка парадоксу, які існує лише 
завдяки цьому парадоксу. Частково через цю амбівалентну позицію 
відносно ролей держави та інших соціальних органів ідея субсидіар-
ності не вимагає певних форм політичної та економічної організації. 
Однак при цьому очевидно, що будь-яка форма тоталітарного імпуль-
су, яка намагається «загнати» усіх індивідів або соціальні групи в одну, 
не може існувати в суспільстві, що вшановує субсидіарність. Так саме 
вона несумісна з політико-економічними системами, в яких людина 
вимушена сподіватися лише на себе (або цілком залежить від влади 
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ринку) [395, p. 45]. Отже, принцип субсидіарності у працях Ш. Мійон-
Дельсоль постає як противага як державі загального добробуту, так
й ринковому фундаменталізму, що загрожують свободі особистості.

Сучасний німецький політичний філософ Отфрід Гьофе у праці
«Справедливість і субсидіарність» (2004) робить спробу перенесен-
ня субсидіарності як принципу соціальної етики в категорії філософії
урядування, підіймаючи питання про те, чи має субсидіарність своє
природне місце у правовому і державному дискурсі? [87, c. 97]. Філо-
соф не дає однозначної відповіді на поставлене питання, наголошу-
ючи на тому, що субсидіарність має статус принципу (ідеї правління
або урядування), а не статус правила, що чітко визначає рішення.

Е. Каракулян у дисертаційному дослідженні підіймає великий пласт
питань з аксіології принципу субсидіарності, робить спробу узагаль-
нення філософсько-правового значення субсидіарності, визначаючи її
роль у сучасній правовій дійсності. Він доводить, що субсидіарність
є найважливішою складовою соціології права, оскільки її зміст без-
посередньо пов’язаний з загальнофілософськими визначеннями сус-
пільства, особистості, мети та цінностей соціального буття, відстою-
ючи думку, що у правовій практиці акцент має робитися на проце-
суальному розвитку (правові звичаї та традиції), а не на системному 
закріпленні принципу субсидіарності (норми права) [142, с. 196].

Отже, у цих останніх працях субсидіарність розглядається у са-
мому широкому сенсі: як ідея, доктрина чи принцип, що потенцій-
но має широку сферу застосування у суспільних та управлінських 
відносинах. Разом з тим незмінно підкреслюються антропологічні
витоки субсидіарності, які унеможливлюють вироблення єдиного
уні версального механізму її застосування. Головне, що суб’єкти су-
спільної ієрархії мають взаємодіючи доповнювати один одного при
здійсненні своїх цілей, завдань, функцій.

Більш вузький зміст вкладається традиційно у «вертикальну суб-
сидіарність». Остання, або субсидіарність у федеративних та муніци-
пальних відносинах, втілена у принципі, який обґрунтовує пріоритет
(за наявності інших рівних умов) прав меншої (низової) спільноти
порівняно зі спільнотою більшою (вищого рівня)... Відповідно пов-
новаження з реалізації будь-якої компетенції мають передаватися на
вищий рівень лише у тому випадку, якщо низовий рівень не має мож-
ливості (економічної, соціальної та ін.) для її реалізації» [31, с. 642].

До «вертикальної субсидіарності» дослідники привертають ува-
гу, з одного боку, досліджуючи питання розподілу повноважень між
різними рівнями влади: в унітарній державі — між верховною дер-
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жавною владою і місцевим самоврядуванням; у федеративній — між 
федеральними органами влади й влади суб’єктів федерації, а також 
органами місцевого самоврядування; з іншого — між державою та 
наддержавними об’єднаннями, передусім в контексті європейської 
інтеграції, перспектив побудови ЄС. Найбільш ранні праці з «вер-
тикальної» субсидіарності побачили світ у середині минулого сто-
річчя. В них субсидіарність досліджується в контексті досвіду дер-
жавного будівництва окремих федерацій, передусім Швейцарії і Ні-
меччини. Прикладом такого дослідження є стаття доктора Ханса 
Стадлера «Принцип субсидіарності і федералізм» (Фрайбург, 1951) 
[471], що присвячена аналізу швейцарського досвіду реалізації прин-
ципу субсидіарності у владних відносинах. Дослідження німець-
ких федералістів цього періоду певним чином узагальнює У. Хохмут, 
який зазначає, що вони виражають роль даного принципу у короткій 
формулі: «як можна більше зробити на місці, як можна менше пере-
доручи центру, що відповідає принципам демократії, ефективності та 
здорового глузду» [360, с. 130].

Велика кількість праць з вертикальної субсидіарності з’являється 
в кінці 1980 — на початку 1990 років, супроводжуючи процес утво-
рення ЄС. У працях, присвячених розбудові Європейського спів-
товариства та набуттю ним ознак федеративного утво рення, суб-
сидіарність набуває більш вузьких, конкретних значень. У сучасній 
літературі можна зустріти політичне, а також більш вузькі політи-
ко-економічне та політико-правове трактування субсидіарності, які 
характеризують виключно її «вертикальний» вимір.

Значний внесок у розроблення проблематики «вертикальної» суб-
сидіарності здійснили європейські дослідники — Д. Сиджанськи [311], 
М. Уїлк і Х. Уоллес [488], Дж. Монтеземоло [448], К. Ендо [414]. Остан-
нім часом проблематику вертикальної субсидіарності активно розроб-
ляють російські дослідники — А. Бетмакаєв [33], Г. Біккулова [35], 
С. Большаков [38–41], І. Хохлов [359] та ін. В Росії захищено кілька 
кандидатських та докторську дисертацію з даної проблеми. На особ-
ливу увагу заслуговують дисертаційні дослідження Г. З. Біккулової 
«Принцип субсидіарності: ідейно-теоретичний зміст й європейські 
політичні реалії» (2000) [35], де досліджуються проблеми європей-
ської інтеграції на основі деяких сучасних концепцій субсидіарності, 
та С. Н. Большакова «Принцип субсидіарності в сучасному демокра-
тичному управлінні: концептуальні підходи й проблеми практичної 
реалізації» (2006) [39], де використовується концепція субсидіар-
ного підходу, стратегії та інституціональної моделі ЄС як приклад 
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політичного характеру розподілу повноважень, що може бути засто-
сований для федеративного будівництва Росії.

Останніми роками з’явились окремі публікації з даної проблеми
українських дослідників. Зокрема, О. Батанов [30], О. Євтушенко [113],
О. Їжак [136], Б. Калиновський [138], К. Линьов [181], А. Онупрієнко
[219], В. Прошко [291], В. Яковлєв [377] та ін. звертаються до прин-
ципу субсидіарності в контексті демократизації інституційної систе-
ми поділу влади та децентралізації управління в Україні. В Україні на
сьогодні не захищено жодної дисертації з відповідної проблеми, але
до принципу субсидіарності звертались у межах дисертаційних до-
сліджень з державного управління А. Лелеченко (2006) [178], С. Дав тян
(2008) [89] та ін.

Політичне значення субсидіарності найбільшою мірою відповідає
територіальній субсидіарності, еволюцію розвитку якої було висвітле-
но у 1.2. У політичному значенні субсидіарність подається як критерій
формування та реалізації політики, що спрямована на зростання ро-
лі базових рівнів прийняття рішень. За висловлюванням російської
дослідниці Т. Зонової, чий підхід цілком відповідає даній традиції,
принцип субсидіарності як «механізм перерозподілу компетенцій між
центром і периферією, в силу неприйняття жорсткого бюрократич-
ного розмежування повноважень спрямований проти надцентралі-
зації та забезпечує гнучкий підхід до вирішення місцевих проблем».
Іншими словами, додає до цього дослідниця, субсидіарність можна
охарактеризувати як «критерій уряду, що максимально наближений
до громадян» [131, с. 163].

В державних категоріях принцип субсидіарності відповідно по-
стає критерієм державної політики, що спрямований на зростання
ролі місцевого самоврядування, суб’єктів федерації як рівнів, що
максимально наближені до населення та адекватно представляють
інтереси громадян. Невипадково, політичне значення субсидіарності
часто пов’язують з федералізмом, підкреслюючи, що її мета практич-
но співпадає з метою федералізму, яка полягає в тому, щоб запобіг-
ти як надмірній концентрації влади, так і зайвому розосередженню
управління. Принцип субсидіарності інтерпретується як «вже відо-
мий механізм передання влади центру — але передання лише тієї її
частини, де разом зручніше, ніж окремо. Делегування повноважень
дозволяє максимально наблизити політичну владу до народу, децент-
ралізувати її в усіх випадках, де доцільно» [33, c. 31].

Більш того, окремі фахівці, що керуються передусім політичним
значенням субсидіарності, вважають за доцільне розглядати субси-
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діарність виключно в контексті федералізму. Такої думки зокрема до-
тримується К. Хакетт, який вважає, що принцип субсидіарності істо-
рично і логічно пов’язаний з федералізмом й лише в його контексті 
має право на існування. На підтвердження цього К. Хакетт наводить 
позитивний досвід реалізації відповідного принципу в таких феде-
раціях, як США та ФРН, й негативний — у ЄС, де, за переконанням 
дослідника, «він не є виразом федералізму, тому слугує приводом до 
зайвих дебатів» [424]. Можна погодитися з К. Хакеттом у тому, що до-
свід США і Німеччини (до цього переліку також варто додати Швей-
царію) показовий у застосуванні принципу субсидіарності, проте, на 
нашу думку, принцип субсидіарності не варто пов’язувати виключно 
з формальними федеративними державними структурами. Оскільки 
принцип субсидіарності, за влучним висловленням російського полі-
толога К. Гаджиєва, є «практичним втіленням принципу децентралі-
зації та принципу плюралізму в територіальних термінах» [63, c. 235], 
він може бути застосований поза державними рамками та поза пев-
ною формою територіально-державного устрою.

Отже, у політичній інтерпретації субсидіарність виступає засобом, 
механізмом, який має забезпечити реалізацію повноважень якомога 
ближче до громадянина. Не менш важлива для політичного значен-
ня субсидіарності вимога до органів управління певного рівня нести 
відповідальність перед групою осіб, в інтересах якої вони діють.

Спроби операціоналізації політичної субсидіарності в економіч-
них та правових категоріях та пошуку критеріїв вимірювання суб-
сидіарності зумовлюють виокремлення специфічних економічних та 
правових значень субсидіарності (а точніше, політико-економічних 
та політико-правових).

Специфічне економічне значення субсидіарності з метою відокрем-
лення від соціально-економічної субсидіарності, яка застосовується 
для регулювання відносин між робітниками та роботодавцями, вар-
то назвати політико-економічним або навіть бюджетно-фінансовим. 
У такому розумінні субсидіарність уперше вживають фахівці з еко-
номічної та політичної соціології Р. Синнот [496] та Дж. П. Трахтманн 
[483], які спеціалізувалися у галузі економічної теорії федералізму. 
В їхніх працях субсидіарність постає як механізм розподілу повно-
важень між різними рівнями врядування, що конкурують між собою 
в ефективності витрат коштів та надання послуг населенню. Від-
повідно економічна мета субсидіарності, яка є провідним принципом 
«бюджетного», «податкового» або «фінансового» федералізму, поля-
гає у досягнення економічної доцільності та ефективності у наданні 
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суспільних послуг населенню. Таку думку висловлює німецький вче-
ний К. Екхарт, який вважає, що «принцип субсидіарності являє собою
раціональне обґрунтування для передання на рівень федерального
уряду тієї частини повноважень, яка доцільна в цілях збільшення
ефективності всієї системи» [411]. А за переконанням Г. Кирхгесснера
й Л. Фельда, «принцип субсидіарності відбиває економічну інтерпре-
тацію федералізму, тобто в більшій мірі децентралізовану економіку 
з різними рівнями юрисдикції та чітко розмежованими повноважен-
нями» [437].

Традиційна концепція економічної теорії федералізму базується
на аналізі розподілу функціональних повноважень між рівнями дер-
жавної влади, а також на аналізі розподілу фіскальних інструмен-
тів, необхідних для виконання таких повноважень. Фінансовий фе-
дералізм виходить з того, що усі питання забезпечення та реалізації
суспільних послуг мають вирішувати жителі, які отримують від них 
користь. Відповідно витрати на суспільні блага, які вигідні лише для
певних груп суспільства, мають бути перенесені на ці групи [417].

По суті, в економічній теорії федералізму принцип субсидіарності
визначає, на який рівень слід віднести ту чи іншу державну функцію.
В результаті чого принцип субсидіарності слугує своєрідним механіз-
мом знаходження оптимальної міри фінансової централізації / децент-
ралізації з урахуванням усіх витрат та переваг. Така політико-еконо-
мічна інтерпретація субсидіарності, що ґрунтується на принципах 
економічної теорії федералізму, необхідність передання повноважень
організаціям нижчого рівня обґрунтовує з позицій ефективності, до-
цільності та раціональності.

Щодо специфічного політико-правового значення субсидіарності,
то його дуже важко відділити від загального політичного. Можна лише
зазначити, що закріплення принципу субсидіарності у Маастрихтсько-
му договорі про створення ЄС, що був підписаний у 1992 році, слугу-
вало формальним приводом початку активної дискусії зі створення
специфічної політико-правової концепції субсидіарності, до якої за-
лучились політологи та юристи у останньому десятиріччі минулого
сторіччя. Формулювання принципу у Договорі було доволі розплив-
частим, що призвело до різних та неоднозначних його трактувань.
Розв’язання суперечок ускладнювалося тим, що в даний період не
існувало загальноприйнятого політико-правового визначення суб-
сидіарності, не було окреслено відповідне проблемне поле. Матеріал,
що було накопичено у межах інших галузей знання та практики, мало
відповідав вимогам, що висувались до цього принципу як до інстру-
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мента розмежування повноважень між інститутами ЄС та країн-чле-
нів та засобу легітимації дій ЄС в очах європейських громадян.

Все це зумовило розробку принципу субсидіарності у політико-
правових вимірах та виокремленню юридичних значень субсидіар-
ності. Наприкінці XX — на початку XXI ст. даний напрямок дослі-
джень набув значної популярності не лише в Європі, але й на пост-
радянському просторі. Відповідну проблематику розробляють такі 
європейські дослідники, як Т. Хьоглин [432], П. Бруннер [393], Й. Дит-
рих [408], С. Стьюінг [472], Т. Шиллінг [466], Б. Флінн [416] та ін., росій-
ські та вітчизняні фахівці у галузі європейського та конституційного 
права Н. В. Анісимова [18], Н. А. Гаганова [62], В. В. Кравченко [163] 
та ін. Прибічники даного напряму прагнуть звести субсидіарність до 
конкретної юридичної формули, до певного інструмента, який має 
чіткі об’єктивовані одиниці вимірювання, здатні реально впливати 
на механізми раціонального розподілу управлінських начал. Юри-
дичне значення субсидіарності, зазначає В. Кравченко, характеризує 
цей принцип як певну формулу розподілу в законодавчих актах пов-
новажень, відповідно до якої найнижчий рівень влади отримує такі 
повноваження, які наступний за ним територіальний рівень влади не 
може здійснити ефективніше. Такий розподіл повноважень дозволяє, 
з одного боку, максимально наблизити процес прийняття рішення до 
громадянина, а з іншого, цей рівень має володіти організаційними, 
матеріальними та фінансовими ресурсами, що забезпечують обсяг та 
якість соціальних послуг, що надаються населенню, відповідно до 
загальнодержавних норм [163, c. 452]. Дана інтерпретація субсидіар-
ності є певним сполученням економічного та політичного значень 
досліджуваного поняття, у якому власне юридичний смисл субсидіар-
ності виокремити дуже складно. На нашу думку, у юридичному смислі 
субсидіарність, напевно, може стати певним правилом розподілу пов-
новажень, яке має трактуватись буквально, у тому формулюванні, як 
воно подається в регламентуючих документах. На практиці це озна-
чає чітке закріплення повноважень між різними рівнями управління 
та визначення конкретних сфер спільних повноважень [228, c. 245]. 
При цьому, варто пам’ятати, що, незважаючи на певний досвід засто-
сування субсидіарності та чисельні спроби вироблення критеріїв для 
її вимірювання, субсидіарність залишається так званим принципом 
«кращого рівня», тому вироблення чіткої юридичної формули суб-
сидіарності є проблематичним.

Підводячи підсумки осмислення сучасних трактувань принципу 
субсидіарності у теорії і практиці суспільно-політичного розвитку, 
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зазначимо, що дві концептуальні лінії, за якими відбувається розви-
ток доктрини субсидіарності в історії європейської суспільної дум-
ки, визначають дві сфери застосування принципу субсидіарності —
суспільні відносини та відносини врядування. Субсидіарність в сус-
пільних відносинах (горизонтальна, не територіальна субсидіар-
ність) — принцип пріоритету прав та інтересів особи перед правами
та інтересами будь-якої спільноти, пріоритету більш малої, раніше
утвореної та близької до особи спільноти у порівнянні зі спільнотою
більш великою або спільнотою більш високого рівня. Спочатку го-
ризонтальна субсидіарність сприймалась виключно у економічному 
контексті як принцип, що регулює відносини державної і приватної
власності, державного регулювання та економічної свободи (соціаль-
но-економічна концепція субсидіарності). Пізніше вона використо-
вується для характеристики універсального типу взаємовідносин —
між державою і суспільством, державою і індивідом, людиною і су-
спільством, що сприяло утвердженню соціально-етичної концепції
субсидіарності, орієнтованій передусім на вивчення ролі принципу 
субсидіарності у моделях «соціальної держави», «держави спільного
добробуту», у системах державної підтримки та соціального захисту.
Найбільш пізні інтерпретації горизонтальної субсидіарності поєд-
нують соціально-етичні та правові значення субсидіарності, а також
зумовлюють вживання концепту субсидіарність у соціокультурному 
значенні, яке утверджує первинність особи по відношенню до держа-
ви або будь-якої соціальної спільноти, ставлячи усі форми організації
людської спільноти на службу індивіду. Окрім звуження горизонталь-
ної субсидіарності до соціально-економічного, соціально-етичного,
правового та соціокультурного значень, паралельно відбувається її
концептуальне розширення, тобто все частіше субсидіарність роз-
глядається у самому широкому сенсі: як ідея, доктрина чи принцип,
що потенційно має широку сферу застосування у суспільних та управ-
лінських відносинах.

Субсидіарність у відносинах врядування (вертикальна, територі-
альна субсидіарність) — принцип, що обґрунтовує пріоритет прав
нижчого рівня управління у порівнянні з вищим рівнем управління.
Вертикальну субсидіарність найчастіше пов’язують з її політичним
значенням, у межах якого вона розглядається як критерій форму-
вання та реалізації політики, що спрямована на зростання ролі ба-
зових рівнів прийняття рішень. Спроби операціоналізації політичної
субсидіарності в економічних та правових категоріях зумовлюють
виокремлення специфічних політико-економічних та політико-пра-
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вових значень субсидіарності. У політико-економічному значенні во-
на постає як механізм розподілу повноважень між різними рівнями 
врядування, що конкурують між собою в ефективності витрат коштів 
та надання послуг населенню, у політико-правовому — як певна фор-
мула розподілу в законодавчих актах повноважень, відповідно до якої 
найнижчий рівень влади отримує такі повноваження, які наступний 
за ним територіальний рівень влади не може здійснити ефективніше.

Показово, що субсидіарність в усіх значеннях і аспектах вимагає 
виокремлення з точки зору способу регуляції негативної і позитив-
ної сторони принципу субсидіарності. Перша вказує на заборонну 
дію (невтручання) та окреслює її межі (до тих пір, поки організація 
нижчого рівня здатна досягти своєї мети задовільно), друга — на доз-
вільну дію (втручання, допомога) та визначає її вимоги до неї (заохо-
чення до власної ініціативи). Тому субсидіарність у певному смислі 
парадоксальний принцип. Він обмежує повноваження держави або 
будь-якої організації вищого рівня, але одночасно дає їм силу та ви-
правдовує їх. Обмежуючи втручання й одночасно вимагаючи його, 
він виражає позитивний та негативний погляд на роль держави з по-
вагою суспільства та індивіда. Адже першоосновою субсидіарності 
є переконання, що кожна людина від народження наділена невід’ємною 
цінністю або достоїнством, тому цінність людини онтологічно і мо-
рально вище держави або іншої соціальної групи. Завдяки цій цін-
ності усі інші форми суспільства, починаючи від сім’ї й закінчуючи 
державою, зобов’язані слугувати людині. Їх метою має бути розквіт 
індивідуальності.



КОНЦЕПТУАЛЬНI ОСНОВИ

ДОСЛIДЖЕННЯ ПЕРСПЕКТИВ

ДЕМОКРАТIЇ В УМОВАХ 

УТВЕРДЖЕННЯ БАГАТОРIВНЕВИХ

ПОЛIТИЧНИХ ВIДНОСИН

Феномен демократії привертає увагу мислителів,
науковців та багатьох політично свідомих людей вже протягом двох 
з половиною тисяч років. Полісна демократія античності, комунальна
демократія європейського середньовіччя, представницька демократія
Нового часу та сучасні поліваріантні моделі демократії внесли різно-
манітність уявлень про природу та сутність демократії, зробивши її од-
ночасно й народовладдям (природним способом самоорганізації сус-
пільства); й формою державного правління (республікою); формою
плюралістичної організації громадянського суспільства і політичних 
партій, що репрезентують його інтереси; політичним світоглядом і по-
літичною цінністю; політичним режимом (способом здійснення вла-
ди, коли влада обмежена законом); політичним процесом (певним на-
бором процедур, за допомогою яких може бути вироблене й прийняте
рішення); принципом міжнародного права тощо [17, с. 52; 174, с. 34].
При цьому протягом останніх двохсот років доля демократії у бага тьох 
її виявах була безпосередньо пов’язаною з національною державою.
Саме в державі народовладдя засновується на певній системі цінно-
стей, свободі, рівності, суверенітеті народу, правах людини та відчуває
інтенсивний розвиток у багатьох вимірах. З часом сучасна національ-
на держава отримала специфічну політичну форму, основним варіан-
том якої є ліберальна демократія. Остання означає, в першу чергу, що
політично зважені рішення приймаються групою представників, які
обрані та легітимно уповноважені управляти країною, керуючись нор-
мами права. Отже, розвиваючись в кордонах сучасних національних 
держав, демократія стає провідною основою політичного врядування
та невід’ємним елементом політичної свідомості мільйонів громадян.
Вона дає населенню владу колективно визначати власну долю, охоро-
няє звичайних людей від тиранії та безпорядків, та забезпечує кращі
умови життя, принаймні у тому, що стосується доступності освіти, ме-
дичного обслуговування та захисту закону [328, с. 20].
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Отже, основною просторовою спільнотою, де реалізується демо-
кратія, формуються і діють демократичні інститути, до останнього 
часу вважалась держава-нація. Проте за останні сорок-п’ятдесят років 
під впливом з одного боку інтернаціоналізації, з іншого — локалізації 
суспільного життя система національних держав «розмивається», йде 
процес передання частки суверенітету на наддержавний і субнаціо-
нальний рівні. Під впливом інтернаціоналізації інформаційні, фінан-
сові та інші процеси, викликані планетарною глобалізацією та регіо-
нальною інтеграцією, скорочують можливості національних урядів 
з контролю за внутрішньополітичною ситуацією та керування нею. 
Наднаціональні й міжнародні недержавні організації чинять зроста-
ючий вплив на громадську думку, формування політики, вироблення 
законів, самі виконують функції соціального захисту. Але глобалізація 
обмежує роль держави не лише «згори», але й «знизу» — зміцненням 
і прямим виходом на міжнародну арену окремих регіонів, передусім 
в межах ЄС. Регіони ЄС не лише взяли на себе функ ції з обслугову-
вання населення, але й все більше розширюють свою транскордонну 
активність. Утворені з АТО різних держав, єврорегіони реалізують 
масштабні проекти, вирішують завдання соціально-економічного 
розвитку, виробляють свої місцеві правила. Окрім того, «локалізація» 
або «регіоналізація» суспільного життя має прояв у зростанні актив-
ності регіональних і місцевих влад з метою розширення особистої 
участі громадян у прий нятті рішень. Отже, в ситуації, коли процес 
регулювання суспільних відносин відбувається часто поза державни-
ми категоріями, все частіше йдеться про необхідність багаторівнево-
го управління.

Трансформації державного суверенітету та утвердження багато-
рівневих політичних відносин не можуть не позначитися на функціо-
нуванні демократії та її інститутів, для якої держава була опорою біль-
ше двохсот років. З одного боку, інтернаціоналізація економічного 
й політичного життя унеможливлює ефективне демократичне управ-
ління в межах окремої держави. З іншого боку, росте розчарування 
громадян у можливостях традиційних демократичних систем, що не 
забезпечують необхідне представництво й захист інтересів місце-
вих колективів у масштабі держави. Отже, глобалізація, поширю ючи 
демократичний спосіб життя на весь світ, пред’являє нові вимоги 
до самої демократії та в результаті змінює її. Не випадково чимало 
науковців замислюються над можливістю перетворення демократії 
в більших масштабах, розвитку її позадержавних форм та альтерна-
тивних способів врядування.
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Отже, різноманітні метаморфози, що зумовлюють кризу національ-
ної держави та ерозію демократичного процесу, привертають пильну 
увагу дослідників, з одного боку, в контексті перспектив демократії
в умовах глобалізації, з іншого — майбутнього політичного суверені-
тету національної держави та як наслідок перспектив багаторівневих 
відносин. Розглянемо ці аспекти більш детально. Передусім, окрес-
лимо особливості утвердження багаторівневих політичних відносин
в умовах глобалізації та визначимо, яким чином вони впливають на
перебіг демократичного розвитку.

2.1.  ОСОБЛИВОСТІ УТВЕРДЖЕННЯ
БАГАТОРІВНЕВИХ ПОЛІТИЧНИХ
ВІДНОСИН У СУЧАСНОМУ СВІТІ 
В КОНТЕКСТІ ДЕМОКРАТИЧНОГО 
РОЗВИТКУ

Проблема утвердження багаторівневих політич-
них відносин у сучасній політичній науці підіймається в контексті
дослідження процесів глобалізації, феномену глобального або ба-
гаторівневого управління та безпосередньо з ними пов’язаних про-
цесів, які називають трансформацією, розмиванням, ерозією або
навіть зникненням політичного суверенітету національної держави,
що зумовлені активізацією дій, породжених глобалізацією «вільних 
від суверенітету акторів» (ТНК, транснаціональних спільнот, міжна-
родних організацій, транснаціональних та територіально-адміністра-
тивних регіонів). Відповідну дискусію у 90-х розпочали А. Вебер [54],
Е. Гідденс [422], М. Елброу [382], К. Оме [451], В. Райнеке [456],
Дж. Розенау [334, 462–464], Л. Туроу [482], С. Штранге [473], М. Ільїн
[133] та В. Цимбульський [361] та на початку XXI сторіччя продовжу-
ють І. Валлерстайн [52], Д. Гелд [69, 70, 427, 428], К. Кильюнен [146],
М. Кітінг [148], А. МакГрю[188], А. Мартинеллі [195, 196], І. Алексеєн-
ко [7], Л. Гринін [81], С. Макаренко [186], А. Моїсеєв [203], О. Реут
[297], М. Сазонов [305], О. Сунгуров [324], Ф. Хоуісон [358], Б. Юськів
[373] та ін. Розділяючи різні точки зору щодо перспектив національ-
ного суверенітету в майбутньому, більшість дослідників сходяться
у думці про передання сучасними державами частки суверенітету на
наддержавний та субнаціональний рівні. Визнаючи цей факт, одні до-
слідники вважають існування глобального управління як такого, що
«здійснює організуючий уплив на світову спільноту і в якому полі-
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тика виходить за національні межі і набуває глобального (трансна-
ціонального) рівня» [373, с. 122], доведеним фактом, інші — досить 
скептично висловлюються з цього приводу. Відповідно далеко не усі 
дослідники поділяють думку про ослаблення держави-нації, дехто 
стверджує, що навпаки відбувається зворотне явище — держава зміц-
нюється [334], або принаймні залишається «основним актором у між-
народних відносинах» [8, с. 159] та «цілком життєздатним й важли-
вим елементом реальної системи управління та наукових міркувань 
про управління» [64]. Досить цікаву думку з цього приводу вислов-
лює О. Гьофе, який вважає, що сила і значущість держави у умовах 
глобалізації не зменшуються, а радше збільшуються, хоча її завдання 
значною мірою трансформуються [86, с. 161]. А вітчизняний дослід-
ник М. Сазонов висловлює думку, що хоча глобосвіт дещо трансфор-
мує державу і міжнародні відносини, державний суверенітет все ще 
панує у світі. У взаємодії з оточуючим світом національний суверені-
тет такий же жорсткий і визначальний, а у власних кордонах доволі 
прозорий, швидше виглядає як мембрана, через яку одні імпульси 
пропускаються, а інші — ні [305, с. 23].

За таких різноманітних оцінок, перспективи політичного сувере-
нітету держави-нації та, як наслідок, й демократії, неочевидні й полі-
варіантні. Переважна більшість дослідників, досліджуючи трансфор-
мацію політичного суверенітету, акцентують увагу на впливові на 
цей процес міцних наднаціональних сил та лише згадують про дію 
локальних факторів. Окрім того, визначаючи зв’язок трансформації 
державного суверенітету з майбутнім демократії, зазвичай дослідни-
ки, застосовуючи здобутки політичної теорії та емпіричні дані, ви-
шукують відповіді на більш широке питання про вплив глобалізації 
на демократію. Й нарешті, у чисельних працях з даної проблематики 
лише фрагментарно висвітлюється питання можливостей зміцнення 
політичного суверенітету та демократичного врядування держави.

Зупинимося, передусім, на особливостях трансформації внутріш-
нього та зовнішнього аспектів політичного суверенітету та впливі 
цих трансформацій на розвиток демократії [див. 239].

Хоча елементарні основи суверенітету через автономне існування 
різного роду консоціацій визначав ще Й. Альтузіус (див. 1.2), ці уяв-
лення не стали домінуючими. Альтузівське розуміння суверенітету 
як права, що належить всьому народу, розділеному на різні асоціації, 
що уповноважені управляти у межах своїх повноважень, згадується 
сучасниками скоріше як протилежне класичному розумінню. Класи-
ки теорії політичного суверенітету, неоднаково трактуючи природу 
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суверенітету чи як прояв «постійної, незалежної, єдиної та неподіль-
ної абсолютної влади над громадянами та підданцями» (Ж. Боден)
[270, с. 60–61], чи то як «вираз колективної волі, яка принципово не
може бути відсудженою або передорученою будь-кому» (Ж.-Ж. Рус-
со) [302, с. 240], чи то як «вираз основних розрахунків, які базуються
на єдності влади» (Т. Гоббс) [цит. за 224, с. 54–55], на досить трива-
лий час сформували уявлення про єдність та принципову неділимість
політичного суверенітету. Під впливом цих уявлень суверенітет сприй-
мається як верховенство влади всередині країни та її незалежність
від будь-якої зовнішньої влади. При цьому внутрішній аспект суве-
ренітету передбачає можливість для держави розпоряджатися своєю
територією і ресурсами, видавати закони та здійснювати контроль
за їх виконанням, зовнішній — можливість держави проводити не-
залежну політику, встановлювати відносини з іншими державами,
оголошувати їм війну, укладати мир тощо. Окремі фахівці, передусім
юристи, наполягають на принциповій невідчужуваності сувереніте-
ту. А обмеження свободи дій держави, що випливає з її міжнарод-
но-правових зобов’язань, є, на їх переконання, не обмеженням суве-
ренітету, а обмеженням правоздатності держави, тобто обмеження
у здійсненні певних прав [203].

Перші спроби переосмислення класичної теорії політичного суве-
ренітету були викликані прагненням втілення в життя демократич-
ного ідеалу задовго до появи «перших ластівок» глобалізації. Вони
стосувались внутрішнього аспекту суверенітету та були здійснені
в працях американських просвітителів Олександра Гамільтона, Джона
Джея, Джеймса Медісона [348], Томаса Джефферсона [333] та вчених 
Алексіса Де Токвіля [331 та Вінсета Острома [224], присвячених по-
будові федеративної системи Сполучених Штатів Америки на засадах 
демократії. Вони певним чином подолали обмеженість теорії сувере-
нітету, відповідно до якої має існувати єдиний центр верховної влади,
що править суспільством. У своїх працях вони послідовно доводили,
що безпосередня участь народу у політичному управлінні можлива
лише за умов розподілу влади між різними центрами прийняття рі-
шень. Зокрема, Т. Джефферсон систему управління державою уявляв
як єдність різних рівнів: 1) загальної федеральної республіки для усіх 
питань, що відносяться до зовнішньої і федеральної політики; 2) рес-
публіки штату, що має відношення виключно до наших громадян;
3) окружної республіки, що займається справами та інтересами окру-
гу; 4) районної республіки для дрібних, але в той же час важливих 
місцевих питань... Й все це разом узяте, вважав він, — поєднується
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завдяки тому, що кожному громадянину особисто доручається управ-
ління народними справами [цит. за 325, с. 158].

Сучасний американський дослідник В. Остром услід за Гамільто-
ном, Джеєм і Медісоном визначає суверенітет як повноваження пра-
вотворчості та оперує цією категорію, висвітлюючи шляхи побудови 
не стільки федеративної держави, скільки самокерованого суспіль-
ства — суспільства, де реалізована здатність самого народу «правити» 
у повному розумінні цього слова. «Система правління, що організо-
вана на принципі розподілу влади, включаючи їх взаємні стримуван-
ня і противаги, зазначає дослідник, передбачає розподіл влади між 
незалежними структурами прийняття рішень. Використовуючи одну 
владу для утримання іншої за умов, де діють протилежні і супереч-
ні інтереси, така система правління прагне до підтримки рівноваги» 
[224, с. 32]. Таким чином, у працях цих авторів суверенітет вже не 
є чимось неподільним та невідчужуваним. Навпаки, заради втілення 
в життя демократичного ідеалу він має бути поділеним таким чином, 
щоб жодний інститут, посадова особа чи рівень врядування не мали 
необмежених повноважень [241, с. 54].

Необхідність вертикального розподілу влади обґрунтовується не 
лише для федеральних систем. Увага до принципу розподілу владу 
за вертикаллю у сучасних політологів, юристів, кратологів є органіч-
ним продовженням концепції Шарля Монтеск’є, вчення про політику 
Дж. Бентама і усього лібералізму XIX ст., який мав за мету недопу-
щення тиранії влади. Більш того, американський вчений А. Лейпхарт 
у своїй теорії співсуспільної демократії [див. 177] за допомогою вер-
тикального розподілу влади пояснює політичну стабільність у бага-
тоскладових суспільствах. У Лейпхарта ідея розподілу влади поши-
рюється не лише на формальні гілки влади, але й на неформальні 
політичні підструктури (партії, групи інтересів, засоби комунікації), 
а стабільність досягається за допомогою частково співпадаючої при-
належності груп та окремих осіб.

Проте, як свідчить досвід минулого століття, лише окремим дер-
жавам вдалося забезпечити політичну стабільність та зберегти тери-
торіальну цілісність у такий спосіб. Тиск на суверенітет зсередини 
зазнало чимало держав, які виникли після другої світової війни на 
територіях минулих колоній та після розпаду соціалістичного табо-
ру. Зокрема, багато країн Азії, Африки, Латинської Америки, запо-
чаткувавши незалежність, так би мовити «роздираються на частини» 
нескінченними конфліктами політичного, етнічного і релігійного ха-
рактеру. Їм властиві вільно проведені кордони, відсутність культурно-
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історичної та етнічної єдності, незавершеність процесу формування
націй і народностей, а пануючі режими в цих країнах не мають нічого
спільного з демократією і неспроможні без застосування насильства
врегулювати пов’язані з територіальними відмінностями протиріч-
чя. Щодо колишніх країн соціалістичного табору, то до тих пір, поки
в них панували тоталітарні та авторитарні режими, міжрегіональні,
міжетнічні, релігійні протиріччя приховувались, заганялись усереди-
ну. Крах соціалістичної системи і процеси суспільних трансформацій,
що сталися за ним, призвели до послаблення державної влади на усіх 
рівнях, загострення згаданих проблем і виходу назовні старих конф-
ліктів, упритул до дезінтеграції «соціалістичних федерацій» на скла-
дові частини. Багато країн цієї групи продовжують відчувати проб-
леми із «територіальною цілісністю» і «державною єдністю», маючи
чимало невирішених проблем з окремими регіонами [65, с. 11].

Таким чином, трансформація внутрішнього аспекту політично-
го суверенітету відбувається неоднаково у державах різних типів та
має різний вплив на процеси демократизації. Як зазначає німецький
політолог Ральф Дарендорф, вона особливо небезпечна для ново-
утворених країн із гетерогенним складом населення. Він зазначає:
«слабкість політичного центру — одна з причин оновлення старих 
регіональних, етнічних і релігійних непорозумінь. Чим країна од-
норідніше, тим вищі її шанси на успіх у процесі демократизації.
Країнам із складним етнічним або будь-яким ще складом населен-
ня треба, мабуть, у найближчий час займатись не демократизацією,
а проблемами територіальної цілісності і утриманням законності
і порядку» [92, с. 792].

Дослідження демократії авторитетного американського дослідни-
ка Ч. Тіллі, який процеси демократизації та дедемократизації у різних 
країнах світу досліджує у безпосередньому зв’язку з їхнім державним
потенціалом (а значить, з міццю та єдністю суверенітету) демонстру-
ють, що «занадто велика — й занадто обмежена — влада держави пе-
решкоджає демократії» [328, с. 32], знаходячи між вкрай високим та
вкрай низьким державним потенціалом «зону можливого здійснення
дієвої демократизації» [328, c. 220]. На основі дослідження специфі-
ки політичних режимів значної кількості країн світу та динаміки їх 
еволюції, він демонструє, що, незважаючи на значні масштаби розпо-
всюдження демократії у світі, демократія на сьогодні не є найрозпо-
всюдженішим політичним режимом, а демократичні режими з висо ким
потенціалом держави найбільш успішні та життєздатні. Це свідчить
про те, що, очевидно, процес передачі суверенітету субнаціональним
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структурам, організаціям приватного сектору економіки та інститу-
там громадянського суспільства, який досить успішно відбувався 
протягом останніх десятиріч у «старих демократіях» з усталеними 
громадянськими традиціями, супроводжувався широким державним 
моніторингом публічної політики.

Трансформація внутрішнього аспекту політичного суверенітету 
в усталених демократіях відповідає доктрині переходу від «позитив-
ної держави» (або «держави-інтервента», що активно проникає в різ-
ні сфери діяльності й підпорядковує їх собі) до «регулюючої» або «ак-
тивізуючої» держави [191, с. 33; 67, с. 27], ключовим інструментом 
якої стали «вироблення правил» та «поручительство». Держава, яка 
була за старих часів виробником усіх благ і послуг, що найбільш пов-
но втілювалося у концепції держави добробуту (welfare state), за кіль-
ка десятиріч перетворилась на нейтрального регулятора ринкових 
процесів, який має заповнити прогалини, допущені ринком на рів-
ні інфраструктури суспільства й у соціальній сфері. Причому, якщо 
спочатку на тлі усвідомлення непомірної дорожнечі й громіздкості 
«держави добробуту» набула популярності концепція «маловитрат-
ної держави», що виходить з примату вирішення суспільних проб-
лем приватним сектором, обмежуючи роль держави виконанням ли-
ше основних завдань, потім її змінила концепція «держави-партнера 
з переговорів з бізнесом і суспільством» [67, с. 27]. Це означає, що по-
ступово прийшло розуміння того, що, віддаючи частку суверенітету 
субнаціональним структурам, організаціям приватного сектора еко-
номіки та інститутам громадянського суспільства, держава не може 
залишитися слабкою. Натомість заради збереження свого потенціалу 
вона вимушена переглянути методи та засоби керування соціальними 
процесами, змінивши прямі та безпосередні засоби впливу на непря-
мі, дистанційовані. У цьому зв’язку цілком слушним видається твер-
дження Б. Гай Пітерса, який зазначає, що, маючи «дистанційований» 
характер, державне управління все одно залишається управлінням, 
адже уряд зберігає за собою здатність керувати, направляти, впли-
вати на те, що відбувається в економіці й суспільстві, не обов’язково 
при цьому цілком їх контролюючи [64].

Феномен переходу від доктрини «позитивної держави» до доктри-
ни «регулюючої держави» чимало дослідників пов’язують з реаліями 
постіндустріального суспільства, на шляху до якого найбільш успіш-
но просуваються саме «старі демократії». Зокрема, Е. Тоффлер вказує 
на глибокі зміни в характері виробництва, що відбулися за останній 
час: «Епосі масової демократії, — пише він про ситуацію, характерну 
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для індустріального суспільства, — була властива ... величезна кон-
центрація влади на рівні держави. Така концентрація відбивала роз-
виток технології масового виробництва й зростання національних 
ринків. Сьогодні з появою дрібносерійних технологій ситуація змі-
нюється. ...Разом з тим передова економіка перемістила інші форми
виробництва на світовий рівень. Автомобілі, комп’ютери й багато
інших виробів відтепер не виробляються в одній єдиній країні, а по-
требують комплектуючих з різних країн, де також здійснюється їхнє
складання. Зміни, що відбуваються, сприяють то зростанню виробни-
цтва, то його падінню, і це знаходить прямі аналогії в політиці. Усе
це разом узяте показує, чому у всіх високорозвинених країнах... ми
спостерігаємо необхідність політичної децентралізації й одночасно
спроби передання влади наверх — наднаціональним органам». За та-
ких умов, зазначає він, «урядам стає все важче здійснювати управлін-
ня, застосовуючи традиційні методи: централізоване державне регу-
лювання, оподатковування й фінансовий контроль» [337, с. 293–295].

Спостереження Е. Тоффлера знаходять відбиття у теоретичних 
моделях та практиках вдосконалення державного управління, які
поши рюються у сучасному світі. Останні наочно демонструють, як
відбувається відхід від веберівської моделі раціональної демократії
з чіткою регламентацією компетенції, жорсткою ієрархією бюрокра-
тичних структур, виключно письмовим діловодством, обов’язковою
кваліфікацією бюрократичного апарату в сфері адміністративного
управління як такій, що не відповідає потребам постіндустріального
розвитку [67, c. 26]. На зміну ієрархічно організованим структурам
управління індустріальної епохи приходять управлінські структури,
організовані за мережевим принципом. Їх формування, стверджу-
ють португальські дослідники К. Капарето и Ф. Фонсека, відбувається
трьома шляхами: через децентралізацію компетенції держави й пере-
дачу частини її локальним співтовариствам; через передачу завдань
суспільних служб, підлеглих державі, громадським спільнотам; че-
рез розбюрократизацію й раціоналізацію керівництва й управління
великими соціальними службами [цит. за 191, с. 36]. Усі ці процеси,
які виявляються трьома напрямами вертикального розподілу влади,
підживлювались тенденціями демократизації суспільного життя, які
відбувались в Європі останні 40–50 років та співпали з процесами
європейської інтеграції та початком глобалізації. Отже, під впливом
усіх цих факторів влада держави розподілилася в широкому інститу-
ціональнім віялі від урядових і субнаціональных структур (локаль-
них і регіональних) до численних груп приватного сектора економіки,
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а також громадянського суспільства з його неурядовими організація-
ми й власне громадянами.

Політико-управлінські науки цей перехід до держави нового типу 
характеризують за допомогою низки концептуальних моделей органі-
зації діяльності органів влади, що дозволяють з одного боку зберегти 
керованість соціальними процесами, з іншого — забезпечити умови 
для більш повного прояву локальної ініціативи. Серед них особлива 
увага приділяється так званій моделі «Нового державного менедж-
менту» (New Pudlic Mаnegment), що набула популярності у 80-ті роки 
минулого століття, та концепції «Governance» або «Good governance» 
(перекладають як «якісне врядування», «добре врядування», «належ-
не врядування»), що прийшла їй на зміну у 1990-х рр. [див. 16, 67, 80, 
153, 156, 157, 162, 179, 292, 316].

Модель «Нового державного менеджменту» («нового менедже-
ризму») прийшла на зміну класичній моделі державного управління 
«Public Administation», зміст якої також нерідко передається англо-
мовним терміном «government». Народжена після другої світової вій-
ни «Public Administation», наділяючи державу передусім адміністра-
тивною роллю, в кінці 70 — на початку 80-х років відчувала значні 
кризові явища, що виявлялися у збоях у механізмах управління сус-
пільними справами, неефективному використанні податків, знижен-
ні якості послуг, зростанні бюрократизму і корупції, падінні довіри 
до органів влади та державної служби. Заради подолання цих вад 
на хвилі неоліберальних реформ на зміну «державі-адміністрато-
ру» приходить «держава — економічно ефективний менеджер», яку 
й представляла модель «Нового державного менеджменту», вводячи 
в організацію та діяльність держави ринкові елементи, такі як кон-
куренція, контрактна система, тендер, маркетинг, реклама. Оскільки 
надання послуг населенню, покращення їх якості стало основною 
метою адміністративної діяльності, відбувалась децентралізація та 
деконцентрація структур і функцій держави, зменшувалась кількість 
управлінських ланок, створювались альтернативні державним агенції 
з надання послуг населенню, розвивалось місцеве самоврядування, 
підсилювався контроль за діяльністю адміністративних організацій 
тощо [316, с. 51]. Узагальнюючи механізми, що використовує «новий 
менеджеризм», можна сказати, що управління соціальним розвитком 
розглядається з точки зору дотримання правил і стандартів, прийня-
тих у корпоративному менеджменті поза впливом політичних про-
цесів, а значить, державне управління зводиться до системи конкрет-
них дій, спрямованих на досягнення конкретного результату.
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При значних позитивних наслідках запровадження механізмів «но-
вого менеджеризму» (підвищення якості послуг, що надаються насе-
ленню, підвищення конкурентоспроможності та бережливості дер-
жавного управління і громадського сектора), менеджерський підхід
у державному управлінні не вирішив багатьох питань, передусім,
проблеми контролю за відповідністю діяльності держави суспільним
потребам і цінностям. Необхідність вирішення питань співвідношен-
ня адміністрування і політики, політичного контролю над державним
управлінням, відповідальності та підзвітності держави своїм громадя-
нам, участі останніх в політиці зумовила вироблення нової концепції
державного управління, яка характеризуються за допомогою поняття
«governance». Варто звернути увагу, що концепт «governance» харак-
теризує не стільки управління, скільки врядування як «процес розпо-
рядження владою відповідними публічними інститутами, до якого ре-
ально можуть залучитися зацікавлені суспільні групи громадян» [179,
с. 53]. Тобто робиться акцент на взаємовідносинах, процесах, фор-
мальних і неформальних мережах, на способах розв’язання проблем.

У межах нової концепції соціальне управління розглядається як
процес політичної діяльності, який потребує власних механізмів ви-
роблення та реалізації комплексних управлінських рішень. Gover nan-
ce, на відміну від менеджменту (mаnegment), зазначають В. Корженко
і В. Нікітин, розглядає державне управління як процес взаємодії ве-
ликих організованих груп людей з приводу вироблення і реалізації
управлінських рішень, тобто як політичний, а не технологічний про-
цес. Від Government його відрізняє, по-перше, обов’язкова участь
в процесі державного управління представників громадянського сус-
пільства і бізнесу, а по-друге, орієнтація не на результат управлінської
діяльності, а на формування демократичного механізму вироблення
і реалізації рішень [162].

Варто відзначити, що на першому етапі значний інтерес до понят-
тя «governance» виявили представники концепції політичних мереж
Дж. Розенау, Г. Пітерс та ін., які розуміли «governance» як «управління
без уряду» (governance without govermant) [див. 464, 452], підкреслю-
ючи важливість мереж, товариств та ринків у здійсненні публічного
управління. Приділяючи особливу увагу складу учасників управлін-
ня, вони трактують «governance» як врядування на основі взаємодії
державних інститутів, бізнес-структур та асоціацій громадянського
суспільства у політичних мережах.

Дещо пізніше представники Світового банку та програми роз-
витку ООН у своїх трактуваннях «governance» акцентують увагу не
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на складі учасників, а на способі управління. При цьому вони орієн-
тується на «good governance» як концепцію для забезпечення стійко-
го розвитку найбільш відсталих держав світу. У документі програми 
розвитку ООН під назвою «Управління для стійкого розвитку» (2002, 
Governance for Sustinable Human Development) поняття «governance» 
визначається «як практика економічної, політичної та адміністратив-
ної влади з управління справами держави на всіх рівнях». Це поняття 
об’єднує «механізми, процеси та інститути, через які громадяни та 
групи висловлюють свої інтереси, реалізують законні права, викону-
ють обов’язки та балансують між розбіжностями» [423].

Завдяки діяльності ООН, Організації економічної співпраці і роз-
витку (ОЕСР) та інших міжнародних організацій, сьогодні концепція 
«governance» синтезує у собі окремі ідеї теорії мереж, синергетики, сус-
пільно-державного управління, теорії демократії комунітарного типу 
тощо. Вона залишає за державою вагому роль у прийнятті політичних 
рішень, розглядаючи державне (ширше — публічне) управління як 
функцію суспільної координації. Державні справи, органи та органі-
зації стають публічними і відкритими для суспільної дискусії, яка стає 
важливим ресурсом вироблення політико-управлінських рішень. Під-
ставою для вироблення політичних та організаційно-управлінських 
рішень стає прагнення до досягнення спільного блага, загального ін-
тересу, які визначаються як державою, так й громадськістю. Прийняті 
рішення оцінюються не лише з точки зору критеріїв ефективності, але 
й моральних норм. А сам процес політико-управлінської діяльності 
стає насичений новими механізмами, такими, як громадська експер-
тиза, громадські форуми, державно-суспільні комісії [80, с. 248–249].

Концепцію «governance» не можна вважати цілком розробленою. 
Окремі її ідеї продовжують випробовуватися в ході адміністративних 
реформ у різних країнах світу. Вітчизняними фахівцями доволі ви-
соко оцінюється її потенціал як «найбільш евристичної моделі держав-
ного управління в умовах розвинутої демократії» [317, с. 116], «най-
більш прогресивної концепції державного управління» [153], «свого 
роду методології, що визначає засади переходу колишніх соціалістич-
них країн до демократії» [162]. Зазвичай акцентується увага на восьми 
характеристиках «good governance», що були визначені ООН: участь 
(participation), законність (rule of law), прозорість (transparency), від-
повідальність (responsiveness), узгодженість (consensus oriented), спра-
ведливість та інклюзивність (equity and inclusiveness), ефективність
та результативність (eff ectiveness and effi  ciency), підзвітність (accoun-
tability) [489].
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Наведений перелік характеристик та також інші принципи «good
governance», до яких звертаються окремі дослідники [див. 153, 317],
демонструє, що «good governance» — ідеальна модель, орієнтир для
по-справжньому демократичного врядування, яке здатне задоволь-
няти суспільні потреби у найкращий спосіб. Очевидно, зовсім не
багато країн її цілком реалізували, впроваджуються в ході реформ
її окремі елементи. Скоріше вона виконує роль орієнтира, до яко-
го мають прагнути країни, які різними темпами крокують до демо-
кратії. Цілком ймовірно, що орієнтація цих країн на засадничі ідеї
«good governance» сприятиме не лише зміцненню демократії, але й по-
м’якшенню негативних наслідків глобалізації. Імплементація у дер-
жавну політику та суспільно-владні взаємовідносини принципів
«good governance» дозволить розподілити значну долю влади держави
між суб’єктами нижчих владних рівнів та чисельними організаціями
громадянського сектора, залишивши урядовим структурам роль по-
середника, здатного ініціювати, активізувати та стимулювати проце-
си вирішення суспільних проблем у разі потреби. Крім того, найбіль-
ші шанси для реалізації концепції «Good governance» відкриваються
на регіональному та локальному рівнях, оскільки саме тут кінцевий
результат найбільше залежить від здатності територіальних органів
влади, організацій громадянського суспільства і представників бізне-
су налагодити ефективний діалог, домогтись максимально можливо-
го рівня взаємодії у процесі вирішення суспільно значущих проблем
[256, c. 25].

Розподіл державної влади між внутрішньодержавними суб’єкта-
ми, який відбувається під впливом вищеозначених суспільно-полі-
тичних процесів, очевидно вимагає того, що держава має прагнути
залишити за собою регулювання головних питань зовнішньої політи-
ки й національної безпеки — питань, пов’язаних передусім з зовніш-
нім аспектом політичного суверенітету. Але передусім з трансформа-
цією цього аспекту пов’язані занепокоєння щодо розмивання, ерозії
або навіть зникнення політичного суверенітету.

Якщо внутрішній аспект суверенітету переглядається тривалий час
у зв’язку з процесами федералізації, деволюції, децентралізації влади,
то зовнішній аспект залишався тривалий час недоторканним. Більш
того, лише після включення до Статуту ООН та деяких інших міжна-
родних документів положень про суверенну рівність держав та про
право націй на самовизначення (1970 р.) зовнішній аспект суверені-
тету став сприйматися як непорушна цінність. Як тільки це відбулось,
держави добровільно почали позбавлятися своїх суверенних прав,
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відмовившись, передусім, від фундаментального права оголошувати 
війну та укладати мир з іншими державами. Потім вони обмежували 
себе у правах самостійно приймати рішення з питань введення по-
датків і зборів, заборони або заохочення ввозу / вивозу товарів, друку 
грошей, запозичень, проголошення або обмеження політичних сво-
бод, встановлення правил проведення виборів, проголошення смерт-
ної кари тощо [81, с. 127]. На усі ці обмеження свідомо йшли відкриті, 
демократичні держави або держави, що обирали шлях демократично-
го розвитку. Найменші обмеження у використанні суверенних прав 
досі мають ідеологічно та економічно замкнуті держави, політичні ре-
жими яких нічого спільного з демократією не мають.

Дійсно, залучення до глобальних відносин вимагає подальшого 
розподілу влади у вертикальному вимірі. Набувають ключового зна-
чення центри прийняття рішень наддержавного рівня, яким демокра-
тичні держави делегують частину своїх суверенних прав. Більш того, 
сама демократія стає головним критерієм міжнародного визнання 
й членства у найбільш впливових міжнародних організаціях, які, до 
речі, у той чи інший спосіб сприяють розповсюдженню демократич-
ного способу життя у світі. Хоча, справедливо відзначають окремі 
дослідники, глобалізація сприяє поширенню передусім процедур-
ної демократії, яка «створює рамки для індивідуальної свободи, але 
не дає соціальної рівності та соціального перерозподілу» [96, c. 58]. 
У багатьох працях, що націлені на осмислення феномену глобаліза-
ції, демократизація розглядається як один з головних позитивних на-
слідків глобалізації. Демократизації сприяє з одного боку економічне 
зростання, що відбувається завдяки розвиткові технології, торгівлі 
й інвестиціям (Д. Гелд [427], С. Ліпсет [443], Ф. Фукуяма [351], Й. Шум-
петер [369] та ін.) з іншого — посилення взаємозв’язку і взаємоза-
лежності між країнами світу, зникнення перешкод для поширення 
інформації та ідей (Л. Даймонд [406], С. Хантінгтон [356], П. Шміт-
тер [467] та ін.).

Водночас чимало дослідників акцентують увагу на тому, що зв’я-
зок між ринком, приватною власністю та демократією далекий від 
автоматичного. Так само як посилення взаємозалежності між краї-
нами не лише інтенсифікує поширення демократичних ідей, але 
й сприяє розповсюдженню тероризму, полегшує наркотрафік, відкри-
ває можливості для зовнішніх суб’єктів з контролю над інформацією 
та маніпулювання нею, що послаблює демократію. На цих підставах 
дослідники вказують на певні ознаки виникнення суперечностей між 
глобалізацією і демократією, деякі з них безпосередньо стосуються 
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трансформації політичного суверенітету. Так, М. Ф. Платнер услід
за Л. Даймондом, С. Хантінгтоном вказує, що сучасна демократія яв-
ляє собою поєднання двох складників: ліберального елементу, який
обмежує простір та сферу впливу уряду в ім’я захисту індивідуаль-
ної свободи, і елементу, який ґрунтується на суверенітеті народу та
передбачає владу більшості, що знаходить своє відображення в ви-
борчій скринці. Якщо ліберальний складник цілком узгоджується
з глобалізацією, то самоврядний — ні. Адже він передбачає «...особ-
ливі зв’язки, які поєднують членів політичної спільноти. Останні ма-
ють бути більш ніж лише людськими істотами, які посідають права;
вони мусять бути громадянами, які мають обов’язки і зобов’язання
перед своїми співгромадянами» [266, с. 1056]. Отже, наголошується
на тому, що інститут громадянства є передусім атрибутом національ-
ної держави, а всесвітнє громадянство у глобальному суспільстві
мало ймовірне. Глобалізація розхитує з різних боків інститут грома-
дянства як такий, про що свідчить поява у сучасній політичній науці
окремого напрямку досліджень, пов’язаного з дослідженням процесів
транснаціоналізації громадянства, еміграційних режимів тощо [див.
198, 100, 189]. Розхитування інституту громадянства сучасні дослід-
ники пов’язують не лише із залученням до політичних процесів не-
громадян, але й з наслідками викликаної глобалізацією технологічної
революції. Остання сприяє диференціації інтересів, індивідуалізації
цінностей, якими особистість і групи людей керуються у своїй діяль-
ності і поведінці. Диференціація інтересів обумовлює фрагментацію
громадянського суспільства і розмивання суспільної солідарності
та згоди, необхідних для демократичного управління. У цих умовах 
знижується реальна роль демократичних інститутів і посилюється
вплив механізмів соціального інжинірингу і маніпулювання у всіх 
сферах суспільного життя, і, перш за все, у сфері політики, а значить
мінімізується функція громадянського волевиявлення і знижується
громадянська активність [364]. В результаті чого людина стає від-
стороненою від реальної участі в суспільному й політичному житті,
й, за висловленням А. Галкіна, на зміну традиційної демократії в її лі-
беральному трактуванні поступово приходить нова форма авторита-
ризму [66, с. 12]. Цим процесам сприяє зростання впливу на політику 
глобальних фінансових ринків. Економічна політика окремих держав
і міждержавних об’єднань орієнтується передусім на потреби цих 
фінансових ринків, а не потреби людей. Ринок у свою чергу підко-
рює індивідів економічним інтересам, в результаті чого вони дбають
більше про прибутки, ніж суспільні та громадянські обов’язки. Ті ж,
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хто не зміг скористатися відкритістю економіки, стимулюють етніч-
ні та класові розколи, вдаряючи по національно-культурних основах 
демократії. А соціальна демократія та соціальна держава, які дозволя-
ють громадянам брати участь у перерозподілі суспільного багатства, 
коштують дорого й в умовах зростаючої конкуренції все більше ско-
рочуються.

Розхитування демократичного інституту громадянства не єдина 
загроза державному суверенітету. Доволі часто занепокоєння вислов-
люються у зв’язку з позбавленням держави її регулятивних функцій, 
що обмежує, а іноді й унеможливлює її вплив на внутрішнє політич-
не життя країни. Число непідвладних державі міждержавних та гло-
бальних сил, що претендують на статус центрів прийняття рішень 
наддержавного рівня, невпинно зростає. Адже в умовах обмеження 
державних прав відкриваються нові можливості для бізнес-корпора-
цій, НГО, злочинних організацій, терористичних мереж, окремих ін-
дивідів, які заганяють державу у пастку транснаціональних зв’язків, 
де переважають непідвладні їй глобальні сили, і вона стає нездатною 
визначати власну долю. Таким чином, глобалізація робить пробле-
матичним розвиток ліберальної демократії як основи національної 
держави, підриває її цінності, а, як стверджує І. Валлерстайн, без дер-
жави — немає й демократії [52, с. 98].

У сучасній літературі наводяться безліч прикладів впливу транс-
національних акторів на перебіг міжнародних відносин та долю окре-
мих держав та свідчень щодо неспроможності держав регулювати ці 
впливи. Одні з них сприяли демократизації (вплив світових НГО на 
кольорові революції), інші навпаки демонстрували відверто тоталі-
тарні тенденції (дії терористичних угруповань, укладення ганебних 
союзів між урядом та бізнесом, потурання олігархієзації економіки 
та політики).

Ураховуючи дані обставини, очевидно, що держава втрачає, пе-
редусім, регулювання економіки та сфери безпеки як у внутрішньо-
державних, так й в міжнародних відносинах. У внутрішньодержавних 
відносинах відбувається приватизація цих сфер, хоча приватизація 
сфери безпеки менш очевидна. Вона виявляється у зростанні числа 
закритих товариств та охоронних фірм, що, за Ван Кревельдом, є од-
нією з ознак слабкості сучасних держав, оскільки забезпечення без-
пеки було традиційно найбільш важливою функцією держави [цит. за 
358]. У міждержавних відносинах економіка та безпека виявляються 
об’єктами домагань усіх транснаціональних акторів, й держава виму-
шена конкурувати з ними, часто не за вигідних для себе умов.
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Але щодо інших традиційних функцій держави, то вони являють
менший інтерес, принаймні для транснаціональних акторів. Як відо-
мо, послаблення системи зазвичай супроводжується посиленням її
окремих елементів. Тому цілком логічно, що, за умов послаблення ва-
желів контролю за сферою економіки та безпеки, держави посилять
контроль над тими сферами, що менш цікаві для транснаціональних 
акторів. Вже згадуваний О. Гьофе вказує на розширення функцій дер-
жави у вирішенні соціальних завдань, у галузі «освітянської, наукової
та культурної політики, а також політики економіки та ринку праці
разом з розвитком техніки» [86, с. 161]. Схожої думки дотримується
Е. Ян, який вважає, що зростати будуть етномовні, культурні та со-
ціальні функції держави [378, с. 49]. Адже цілеспрямована політика
держави в соціальній та гуманітарній сфері може стримувати розми-
вання державного суверенітету через виховання та підтримку почут-
тя громадянськості. Соціальна політика держави має захистити тих,
чиє становище погіршилось унаслідок відкритості економіки, здій-
снюючи превентивні заходи проти виникнення соціальних розколів
у суспільстві. Хоча в умовах зростаючої конкуренції, що стимулює
безробіття та нелегальну трудову міграцію, це доволі непросте завдан-
ня, яке сьогодні скоріше розглядається як бажана перспектива, а не
чинна практика. Гуманітарна політика має захистити суспільство від
нав’язування йому зовнішніх, глибоко чужих, навіть ворожих йому 
інтересів, мотивацій та практичних дій передусім через зміцнення
національно-культурної ідентичності. Не останню роль у цьому про-
цесі відіграє забезпечення цілісності мовного середовища у суспіль-
стві, цивілізоване регулювання діяльності національних культурних 
індустрій, ЗМІ, навчальних закладів, підтримка проектів, які є важ-
ливими у сприянні розвитку національної культури тощо. Стратегії
та методи соціальної та гуманітарної державної політики, безумовно,
варіюватимуться у різних країнах. Принципово те, що концентрація
державних зусиль на соціальній та культурній політиці має уповіль-
нити зміцнення інституту громадянства, залучити індивідів до сус-
пільних та громадянських обов’язків.

Окрім того, трансформація функцій держави в умовах глобалізації
та утвердження багаторівневих політичних відносин актуалізує проб-
лему забезпечення керованості та управління глобальними процеса-
ми. У цьому контексті варто зупинитися на моделях (концепціях, па-
радигмах) реалізації глобального управління, які пропонують сучасні
політичні науки. Йдеться про державоцентричну модель управління
як правління «global government», яка передбачає створення певно-
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го центру на кшталт світового уряду, який би здійснював управління 
у планетарному масштабі, та децентралізовану модель управління 
як керівництва та координації політичних акторів «global governan-
ce», у межах якої відбувається ширший розподіл влади і авторитету 
[див. 208; 373, с. 124–126]. Визнання багатосуб’єктності глобальних 
владних відносин зумовлює все більшу популярність другої моделі. 
Дистрибуція влади й авторитету, що властиві для «global governan-
ce», розглядається як фактор стримування однобічного правління 
окремої держави, а акцент на процесуальному характері управління 
передбачає потребу в нових інституціональних формах управління 
й взаємозв’язку державного й суспільного рівнів [208], підкреслює 
Т. Мусеєнко.

Таким чином, світова політико-управлінська наука категорії «go-
vernment» та «governance», які, як зазначалося вище, використову-
ються для обґрунтування концептуальних моделей організації діяль-
ності органів влади в державі, використовує для характеристики мо-
делей глобального управління. При цьому поняття «governance», так 
само як стосовно державного управління, використовується для ха-
рактеристики нового типу владних відносин, у якому громадськість 
(в особі неурядових організацій) та підприємницькі структури по-
стають у якості самостійних суб’єктів, що володіють певною компе-
тенцією, досвідом і знаннями.

Саме «governance» більш відповідає ідеї та концепції багаторівне-
вого управління, що отримує інтенсивний розвиток разом з проце-
сами європейської інтеграції. Якщо спочатку термін «багаторівневе 
управління» характеризував відносини урядів різних рівнів — внут-
рішньонаціонального, національного та наднаціонального, визнача-
ючи взаємодії та взаємозалежності між урядами, що функціонують на 
різних вертикальних територіальних рівнях, то потім він все більше 
став ураховувати й посилення горизонтальної взаємозалежності між 
державними та міждержавними суб’єктами. На цій підставі К. Киріяк 
вказує на два типи багаторівневого управління. Перший подібний до 
федералізму, коли розподіл влади обмежений певним числом юрис-
дикцій, що не перехрещуються, з невеликим числом територіальних 
рівнів, кожен з яких несе відповідальність за певну кількість функ-
цій. Другий описує урядові угоди, за яких юрисдикції влади діють 
на чисельних територіальних рівнях, які можуть перехрещуватись. 
Якщо перший тип влади відносно стабільний, то другий більш гнуч-
кий, здатний адаптуватися до вимог управління, що постійно зміню-
ються [398].
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Внутрідержавна концепція «governance» й міждержавна концеп-
ція «global governance» демонструють, що відбувається скоріше за все
трансформація, а не занепад держави. В минулому залишається лише
«масштабне централізоване планування», що уособлює «великий
уряд» (big goverment) [16, c. 190]. Адже «governance» передбачає роз-
ширення простору політичного управління, у межах якого знайдеться
місце для традиційної «government». Дистрибуція влади й авторите-
ту, що властиві «governance», не скасовує ієрархію, лише, як зазначає
Дж. Розенау, взаємини між акторами, задіяними в процесі ухвалення
рішень, стають гнучкішими і передбачають новий тип субординації
[463, p. 205]. Концепція «governance» у значенні управління і коорди-
нації акторів політики, зазначає Йон Пьєре, «має подвійне значення:
з одного боку воно має відношення до реального виразу адаптації дер-
жави до середовища, що змінюється; з іншого боку — до теоретичної
й концептуальної репрезентації координації соціальних систем (co-
ordination of social systems)» [403, p. 3]. Отже, й владні, й самоврядні
начала очевидно будуть присутні у врядуванні на усіх рівнях.

Відповідно парадигма «global governance» у міжнародних відноси-
нах, так само як концепція «good governance» у внутрішньодержавних 
відносинах являють собою дві складові моделі демократичної органі-
зації багаторівневих політичних відносин, для якої властиве спільне
розв’язання проблем урядовими та неурядовими суб’єктами, підпри-
ємницькими структурами різних рівнів від глобального до локально-
го. Як й «good governance» у внутрішньодержавних відносинах, вона
є ідеалом, орієнтиром для організації управління на усіх рівнях, що
засноване на пріоритетах співробітництва і взаємодопомоги.

Підсумовуючи дослідження особливостей утвердження багаторів-
невих політичних відносин у сучасному світі, можна дійти до наступ-
них висновків:

По-перше, трансформація політичного суверенітету починається
задовго до перших проявів глобалізації. Перші ознаки трансформації
відчуває внутрішній аспект політичного суверенітету в зв’язку з тен-
денціями вертикального розподілу влади усередині держави. На тео-
ретичному рівні обмеженість суверенітету подолали ще американські
просвітителі та їх сучасні однодумці, які довели, що заради втілення
в життя демократичного ідеалу суверенітет має бути поділений таким
чином, щоб жодний інститут, посадова особа чи рівень врядування
не мали необмежених повноважень. Тиск на суверенітет зсередини
зазнали чимало держав, які виникли на територіях колишніх колоній
та після розпаду соціалістичного табору. Проте лише в усталених де-
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мократіях трансформація внутрішнього аспекту суверенітету відпо-
відає доктрині переходу від «позитивної держави» до «регулюючої 
держави», маючи позитивні для демократії наслідки.

По-друге, якщо внутрішній аспект суверенітету переглядається 
тривалий час у зв’язку з процесами децентралізації влади, то зовніш-
ній аспект залишався недоторканним упритул до 70-х років минулого 
століття. Саме з цього часу його свідомо обмежують відкриті, демо-
кратичні держави або держави, що обрали шлях демократичного роз-
витку. При цьому передання державою своїх споконвічних функцій 
транснаціональним акторам двояко позначилось на демократично-
му врядуванні: ліберальний елемент підсилився, самоврядний — по-
слабшав. Розхитування демократичного інституту громадянства та 
позбавлення держави її регулятивних функцій, що обмежує її вплив 
на внутрішнє політичне життя країни, — головні загрози для держа-
ви та демократії. Але держава втрачає далеко не усі свої функції. Її 
контроль суттєво послаблюється у регулюванні економіки та сфери 
безпеки як у внутрішньодержавних, так й в міжнародних відносинах, 
інші традиційні функції держави являють менший інтерес принайм-
ні для транснаціональних акторів. Тому підтримка інституту грома-
дянства засобами соціальної та культурної політики, на нашу думку, 
являє собою головний напрям зміцнення політичного суверенітету 
та демократії. Цьому процесу не суперечить розподіл державної вла-
ди між субнаціональними структурами, групами приватного сектора 
економіки, а також громадянського суспільства з його неурядовими 
організаціями й громадянами.

По-третє, процеси трансформації політичного суверенітету у внут-
рішньому та зовнішньому вимірах, що зумовлюють утвердження ба-
гаторівневих політичних відносин, знаходять відбиття у концептуаль-
них моделях державного і глобального управління. Зокрема, фахівці 
у галузі державного управління, так само як й дослідники глобальних 
політичних процесів, акцентують увагу на інноваційній децентралі-
зованій моделі управління як врядування та координації політичних 
акторів — «governance», протиставляючи її традиційній централізо-
ваній моделі управління як правління — «government». Хоча у дер-
жавному управлінні вона більше відома як «good governance», а у до-
слідженнях глобальних політичних процесів як «global governance», 
у обох випадках йдеться про врядування, у якому беруть участь не 
лише урядові структури, але й представники комерційного й громад-
ського секторів, на засадах поліцентричності, плюралізму, інститу-
ціональної інноваційності та різноманіття. На нашу думку, концепція 
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«governance» репрезентує собою ідеальну модель організації полі-
тичних відносин від локального до глобального рівнів, що скеровує
процеси глобалізації та регіоналізації політичного простору в русло
демократичного розвитку.

2.2.  ШЛЯХИ ЗБЕРЕЖЕННЯ
ТА ЗМІЦНЕННЯ ДЕМОКРАТІЇ В УМОВАХ
ГЛОБАЛІЗАЦІЇ І РЕГІОНАЛІЗАЦІЇ 
ПОЛІТИЧНОГО ПРОСТОРУ: АНАЛІЗ
КОНЦЕПТУАЛЬНИХ МОДЕЛЕЙ

Звернення до теоретичних моделей демократії
доцільно з точки зору розв’язання більшості дилем демократії, у тому 
числі викликів, зумовлених глобалізацією та регіоналізацією політич-
ного простору, що активізують політичні процеси на усіх рівнях —
від глобального до локального. Останні викликають появу нових 
моделей демократії та змушують переосмислити ті, які вже існують.
Осмисленню феномена демократії в контексті зростаючих тенденцій
глобалізації, аналізу чинних моделей демократії та обґрунтуванню
нових специфічних моделей присвячені дослідження таких західних 
авторів як Б. Барбер [26], Ю. Габермас [61], Д. Гелд [69, 70, 73, 428],
Е. Гутман [85], Р. Даль [91], Д. Драйзек [409], Д. Дьюї [106], Е. Мак-
Грю [73, 188], К. Мангейм [192] та ін., а також розробки російських 
та вітчизняних дослідників — М. Беляєва [389], В. Бортнікова [43],
М. Делягіна [95], Ю. Красіна [164], Н. Ладигіної [174],Т. Мусеєнко
[208], І. Пантіна [226], В. Руденка [300], О. Фісуна [349], Н. Чорної
[364] та ін. У них представлені різноманітні уявлення про майбутнє
демократії, оцінки моделей демократії, пропозиції із вдосконалення
демократичних інституцій тощо. Інтегруючи різноманітні підходи,
що представлені у працях перелічених авторів, можна зазначити, що
за великим рахунком світова політична теорія пропонує два шляхи
збереження та зміцнення демократії перед викликами глобалізації:
перетворення демократії в більших масштабах — від демократії в на-
ціональній державі до демократії в транснаціональній державі та зміц-
нення демократії в межах національної держави за допомогою учас-
ницької та дорадчої демократії, можливості яких досі не були задіяні
у повному обсязі [251, c. 38].

Перший шлях представлений найновішими концепціями «демокра-
тії без кордонів», «глобальної» або «транснаціональної» демократії, що
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націлені на створення демократичної архітектури глобального і ре-
гіонального врядування та розроблені у працях Д. Гелда [69, 73, 427], 
Д. Драйзека [409], І. Кларка [399], Х. Клеіна [438], Дж. Кохена, К. Сабе-
ла [401], М. Сендела [465] та ін. Ці автори акцентують увагу на тому, 
що необхідність утвердження транснаціональної демократії зумовле-
на передусім створенням інфраструктури транснаціонального грома-
дянського суспільства, вимогою прозорості, підзвітністю та представ-
ництвом чинних інститутів глобального врядування та пріоритетністю 
демократії над альтернативними системами авторитарного правління. 
Спроба узагальнення концепцій транснаціональної демократії була 
здійснена британським дослідником Ентоні Мак-Грю, який виокре-
мив чотири нормативні теорії: ліберал-інтернаціоналізм, радикальну 
плюралістичну демократію, космополітичну демократію й дорадчу 
(дискурсивну) демократію [188, с. 1028]. Перша акцентує увагу на сис-
темі міжнародних відносин суверенних держав, розуміючи трансна-
ціональну демократію як засіб збільшення прозорості та підзвітності 
міжнародних інституцій національним урядам; друга, навпаки, відхи-
ляє суверенітет політичної спільноти на користь форм прямої демо-
кратії та самоврядування, передбачаючи створення альтернативних 
структур врядування від глобального до місцевих рівнів; третя вихо-
дить з того, що глобальний соціум врешті-решт інтегрується в єдину 
спільноту; а четверта — що у розвитку світового соціуму переважати-
ме тенденція не уніфікації, а, навпаки, помноження і диверсифікації 
форм політичної організації. Лише одна з чотирьох моделей відкидає 
чинні національні кордони та потенціал національних спільнот, реш-
та національним політичним спільнотам відводять певну роль у побу-
дові системи транснаціонального врядування на демократичних заса-
дах. Зосередимося на тому, яку роль дані теорії відводять національній 
державі у системі транснаціональної демократії.

Ліберальна інтернаціоналістська думка стверджує, що політич-
на необхідність змушує глобалізацію виконувати демократизуючу і ци-
вілізаційну функцію, щоб уникнути глобальної екологічної кризи 
й управ ляти соціальною, економічною, політичною дестабілізацією, 
яка ви кликана процесами сучасної глобалізації. При цьому лише 
окремі прихильники ліберал-інтернаціоналізму, зокрема Пейн, Коб-
ден і Брайт, які обстоювали комерційний пацифізм, вважали, що тор-
гівля та міжнародна економічна взаємозалежність зрештою створять 
світ, в якому держави врешті-решт відімруть. Але більшість сучасних 
прихильників ліберал-інтернаціоналізму (П. Лонг, Р. Фолк, Р. Кієгейн 
та ін.) обстоюють скоріше реформу, а не трансформацію світового 
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порядку [188, с. 1029–1030]. Певним чином обмежуючи владу держа-
ви вимо гою ухвалення та легітимізації низки рішень на наднаціо-
нальному рівні, вони в цілому не зазіхають на суверенітет держав,
що підтвер джує вимога підзвітності міжнародних організацій націо-
нальним урядам. В ключових питаннях ліберальний інтернаціоналізм
є нормативною теорією, яка намагається перетворити слабку форму 
національної ліберал-демократії на модель демократичного світового
порядку.

Теорія радикально плюралістичної демократії спирається на утво-
рення альтернативних механізмів світової соціальної, економічної
і політичної організації, що заснована на республіканських принци-
пах: самоуправління співтовариств, для яких суспільне благо є голов-
ним пріоритетом. Ця нормативна теорія «гуманного управління» спи-
рається на факт існування багатьох «співтовариств з єдиною долею»
і соціальних рухів. Формою глобального управління, з точки зору її
прихильників, є демархія (demarchy) — функціональне демо кратичне
правління, що не має національного суверенітету [73, c. 532].

Прибічники теорії космополітичної демократії розглядають демо-
кратію як процес подвійної демократизації: поглиблення демократії
в межах національних кордонів та поширення демократичних форм
і процесів за їх межами. Засновник даної теорії англійський політо-
лог Д. Гелд стверджує, що «космополітна демократична спільнота»
має з’явитися як конфедерація автономних національних держав, які
з часом «відмиратимуть», але це не означає, що «держави і національ-
ні спільноти стануть зайвими» [69, с. 1005]. У сформованій гнучкій
демократичній федерації колишні національні утворення будуть
виступати, за Д. Гелдом, центрами політичних дискусій і мобілізації.
Окрім того, він наряду з національним суверенітетом виокремлює
регіональні (маються на увазі регіони світу) і локальні суверенітети.
Усі вони мають бути підпорядкованими верховній правовій струк-
турі, але в межах цієї структури об’єднання на різних рівнях можуть
бути самоврядними» [69, с. 1008].

Австралійський політолог Д. Драйзек, пропонуючи модель «транс-
національної дискурсивної демократії» [див. 409], зосереджується на
з’ясуванні можливостей та функцій демократизації врядування, що
на даний час існує в міжнародній системі, отже безпосередньо не за-
зіхає на національні суверенітети. Проте він відкидає традиційні для
держави механізми демократичної легітимації (голосування та пред-
ставництво), наголошуючи на провідній ролі дискурсивних практик,
а точніше створенні справжньої транснаціональної публічної сфери
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демократичних розважань, де усі зацікавлені впливатимуть на пуб-
лічні рішення. По суті Драйзек наголошує на необхідності створен-
ня справжнього демократичного плюралістичного громадянського 
суспільства, що гарантує вільне волевиявлення громадян. При цьо-
му він концентрує увагу переважно на політичних організаціях гро-
мадянського суспільства (а не чисельних вільних асоціаціях грома-
дян), вважаючи, що саме ці організації здатні робити найвагоміший 
внесок у забезпечення політичного діалогу (democratic deliberation) 
та зміцнення демократичних основ суспільства, передусім дякуючи 
підтримці своєї незалежності від держави та здатності стимулювати 
політичну дискусію. Останнє передбачає необхідність відповідної 
переорієнтації цих організацій, подолання однобічності, пов’язаної 
з виконанням функцій підтримки політичної влади й здійснення впли-
ву на результати виборів. Таким чином, ключову роль у просуненні 
транснаціональної демократії Драйзек відводить громадянському 
суспільству, що спирається на мережу організацій, що функціонують 
по типу міжнародних екологічних організацій і політичних струк-
тур [208]. Це глобальне громадянське суспільство або транснаціо-
нальна публічна сфера демократичних розважань, за Драйзеком, не 
обмежується жодними територіальними, культурними чи людськи-
ми кордонами, а дискурсивна демократія як така у багатоманітному 
«світі світів» покликана втілювати «правління без уряду».

Саме останні дві моделі розглядаються як головні альтернативи 
транснаціональної демократії. І хоча перша концепція втілює демо-
кратичне облаштування єдиного світу, друга — багатоманітного «сві-
ту світів», обидві, доповнюючи одна одну, поки залишаються відда-
леними від реальності, як і всі інші концепції глобальної демократії. 
Передусім, викликає сумніви успішність другого перетворення де-
мократії в більших масштабах — від демократії в національній дер-
жаві до демократії в транснаціональній державі, адже збільшення 
масштабів врядування за усіх часів аж ніяк не посилювало демокра-
тичні інститути. А існуючі в світі загрози екологічної, інформаційної, 
терористичної, нарешті, ядерної безпеки та невисока ефективність 
міжнародної співпраці з їх подолання унеможливлюють поки що вті-
лення в життя ідеї «правління без уряду».

Саме тому паралельно з концепціями глобальної демократії отри-
мують теоретичне обґрунтування моделі демократії, які націлені на її 
зміцнення в межах певної держави та «в змозі протистояти автори-
тарним імпульсам як із середини національно-державних спільнот, 
так й зовні» [164, с. 131]. Усі вони орієнтовані на включення більшості 
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громадян у реальний політичний процес, розширення поля грома-
дянської ініціативи та творчості, обмеження всевладдя еліт, гармоні-
зацію суспільних відносин. Це означає, що знов підлягають переосмис-
ленню класичні та посткласичні моделі демократії, при цьому від-
дається перевага процедурному підходу.

Так, на тлі осмислення тенденцій глобалізації стають досить по-
пулярними різноманітні моделі демократії участі, яка протистав-
ляється, з одного боку, елітарній демократії, з іншого, — ліберальній.
На противагу елітарним інтерпретаціям демократії (Й. Шумпетер,
М. Вебер, Ф. Шміттер та ін.), які виходять з того, що основна маса
громадян некомпетентна, не має достатніх знань та погано інформо-
вана, саме еліти, будучи освіченою правлячою меншістю, беруть на
себе відповідальність за управління державою, розробники моделі
демократії участі відстоюють необхідність активної участі громадян
у обговоренні й прийнятті державних рішень. На противагу лібераль-
ним інтерпретаціям демократії (Д. Локк, Ш.-Л. Монтеск’є, Дж. Бентам,
Ф. Фукуяма, Р. Даль та ін.), які наголошують передусім на пріоритеті
інтересів особистості та відокремленні їх від державних інтересів,
надаючи захисту прав і свобод особи більшого значення, ніж участі
у політичному житті, прихильники учасницької демократії акцен-
тують увагу на тому, що сучасні демократії надають украй обмежені
можливості участі, яка б мала сенс. Адже участь у політичному житті,
зазначає англійська дослідниця Е. Гутман, є, по-перше, головним еле-
ментом доброго життя для людей; по-друге, широка участь необхід-
на, щоб запобігти надуживанням влади з боку державних урядовців
[85, с. 148–149].

Окрім того, ліберальна демократія, яка сьогодні реалізована у ба-
гатьох країнах світу, є різновидом представницької демократії, де
влада народу має вираз передусім під час виборів і референдумів. Ре-
альна влада сконцентрована в руках невеликої групи представників,
й в цьому смислі сучасна ліберальна демократія мало відрізняється
від елітарної моделі демократії. Але розвиток технологій, зростання
освіченості людей та їхнього залучення у життя суспільства, ствер-
джують прихильники демократії участі, створюють передумови для
передання все більше владних повноважень у руки народу. Вони вихо-
дять з того, що сама логіка розвитку всесвітньо-історичного процесу,
потреби індустріального, а потім і постіндустріального суспільства
вимагають залучення мас до свідомої кваліфікованої участі у справах 
держави й суспільства. Такої думки, зокрема, дотримується німець-
кий та англійський філософ та соціолог Карл Мангейм, який вважає,
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що за часів індустріального суспільства відбувається «фундаменталь-
на демократизація суспільства», коли «все більше активізуються ті 
верстви та групи, котрі до цього часу відігравали у політичному жит-
ті лише пасивну роль» [192, с. 288].

Аналогічну думку висловлює відомий американський філософ Джон 
Дьюї, який трактує демократію передусім як «спосіб життя» грома-
дян. Він вважає, що індустріальне суспільство, яке неминуче підсилює 
взаємодію і взаємозалежність його членів, все більше набуває «коопе-
ративного» характеру, воно підвищує роль, в тому числі й політичну, 
кожного члена суспільства, незалежно від його соціального статусу 
і професії [цит. за 27, с. 16]. Ключовим ланцюгом механізму демократії 
й формування загальної волі та інтересу, за Дж. Дьюї, стає публіч-
на сфера — постійно діючий форум загальнонаціональних дискусій 
й обговорень, арена спільної діяльності громадян, що спрямована 
на досягнення загальних цілей. У публічній сфері артикулюється ба-
гатоманітність приватних інтересів та думок, з співставлення яких 
виростають загальні інтереси і цілі, що визначають зміст публічної 
політики. Уся ця розгалужена й разом з тим цілісна система комуні-
кативних зв’язків відроджує, за Дж. Дьюї, пряму демократію, прямий 
вплив суспільства, що постійно розмірковує, на процеси прийняття 
та виконання політичних рішень; відбувається становлення більш 
високої форми народовладдя, за якою політичне правління занурено 
у широкий контекст публічного дискурсу [цит. за 164, с. 132–133].

Учасницьку демократію взірця 1980–1990 рр. сучасні дослідники 
називають партисипаторною моделлю демократії, або «демократією 
безпосередньої участі». Серед засновників даної моделі К. Пейтман, 
К. Б. Макферсон, Дж. Мансбридж, Б. Барбер, Дж. Дрижек, Дж. Цим-
мерман, Дж. Фішкін та ін. Інтерпретуючи основні ідеї Макферсона 
і Пейтман, Д. Гелд обґрунтовує дану модель таким чином: рівного 
права на свободу та саморозвиток можна досягти лише в «учасни-
цькому суспільстві», суспільстві, яке виховує почуття дієвості, вчить 
інтересу до спільних проблем та допомагає становленню обізнаного 
громадянства, здатного проявляти постійну зацікавленість у процесі 
врядування. Її ключові риси:

—  пряма участь громадян у регулюванні ключових інститутів сус-
пільства, включаючи власну роботу та місцеву громаду;

—  реорганізація партійної системи у такий спосіб, щоб партій-
ні посадові особи безпосередньо відповідали перед членами; 
діяльність «учасницьких партій» у парламентській або конгре-
совій структурі;
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— підтримка відкритої інституційної системи для забезпечення
можливості експериментування з політичними формами [70,
с. 173].

Ця модель демократії, зазначає О. Фісун, акцентує необхідність
сполучення елементів представницької демократії на національному 
рівні з прямою участю громадян у політичному процесі на рівні мі-
ста та громади, забезпечення реальної рівності політичного впливу,
повернення до уявлення про демократію не лише як про формаль-
ний засіб, процедуру або метод, але й як справжню мету суспільного
устрою [349, с. 66].

Один з розробників цієї теорії, американський політолог Бенджа-
мін Барбер характеризує дану модель, як «сильну демократію» (strong
democracy). У буквальному розумінні, зазначає він, «це радше само-
врядування громадян, ніж представницьке самоврядування в ім’я гро-
мадян. За такої демократії активні громадяни безпосередньо урядують
над собою, хоча не конче на кожному рівні й кожної миті, а досить ча-
сто й, зокрема, тоді, коли треба вирішувати головні політичні питан-
ня і коли виявляють свою дію значні сили» [26, с. 258]. Б. Барбер під-
креслює, що сильна демократія потребує не просто участі, а й грома-
дянської підготовки для ефективної участі у обговоренні й прийнятті
рішень. Демократія участі, таким чином, розуміється як безпосереднє
правління освічених громадян. Громадяни — це не просто окремі ін-
дивіди, що діють у приватній сфері, а добре поінформовані суспільні
громадяни, які віддалились від своїх виключно приватних інтересів
настільки, наскільки суспільна сфера віддалена від приватної [385,
р. 23]. Отже, за Б. Барбером, демократія — це не стільки правління
народу або мас, скільки правління освічених громадян.

Таким чином, учасницька демократія висуває перед громадянами
серйозні вимоги, перетворюючи «суспільство спостерігачів» на «сус-
пільство учасників». Однак механізми широкої та прямої участі гро-
мадян до останнього часу могли спрацьовувати винятково в межах 
невеликих територіальних та виробничих спільнот. Тобто, демократія
участі могла реалізовуватися в повній мірі у місцевому самовряду-
ванні, де можливе безпосереднє залучення громадян до обговорення,
прийняття і реалізації рішень.

Однак, в останніх інтерпретаціях демократії участі вишукуються
спроби подолання її обмежень. В якості методів досягнення прямої
демократії до класичних механізмів партиципаторної демократії, та-
ких як громадянська ініціатива, референдум, відклик (дострокове
при пинення повноважень посадової особи), додається використан-
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ня можливостей інформаційно-комп’ютерних технологій, які дають 
змогу кожному громадянину отримувати необхідну інформацію про 
суспільні справи, брати участь у безпосередньому обговоренні всіх 
значущих питань. В результаті цього демократія участі потенційно 
може бути реалізована на усіх рівнях політичної взаємодії у формах 
та виявах, адекватних відповідним рівням.

Так автор досить популярної теорії поліархії, сучасний американ-
ський політолог Роберт Даль у своїх останніх працях саме з розвитком 
інформаційних технологій пов’язує можливість появи нового інсти-
туту громадянської участі — віртуальних деліберативних спільнот 
(«мініпопулюсів») — неформальних громадянських асамблей випад-
ково обраних громадян, що зайняті оцінкою подій та виробленням ре-
комендацій на основі обробки думок експертів. Ці «мініпопулюси», за 
Р. Далем, не замінюючи вже існуючі законодавчі органи та механізми, 
могли б стати ще одним центром (точніше, децентрованим просто-
ром-різомою) прийняття суспільних рішень [цит. за 349, с. 66–67].

На можливості інформаційно-комп’ютерних технологій уповають 
принципово нові трактування прямого народовладдя, які знаходять 
відбиття в концепціях теле- і кібердемократії. Якщо перша (заснована 
Т. Беккером, розвинута Б. Барбером, О. Тоффлером, Дж. Нейзбіттом, 
Л. Гроссманом та ін.) виникла як реакція на появу кабельного телеба-
чення, то друга (отримала розвиток у працях Г. Рейнгольда, Л. Пела, 
Б. Барбера, Р. Роудза та ін.) стала відповіддю на розвиток комп’ютер-
них мереж. В основі теорії кібердемократії лежить уявлення про фор-
мування так званого кіберпростору — світу інтерактивної взаємодії 
громадян, громадських організацій, органів влади. Відповідно до цієї 
теорії, утворення кіберпростору неминуче здійснить значний вплив 
на сучасний політичний процес, створюючи умови для появи прин-
ципово нових форм демократії [300, с. 8]. Як підкреслює, зокрема 
Б. Барбер, нові технології є не лише інструментами комунікації, але 
й важливим фактором цивілізаційного зростання. Вони впливають 
на поведінку й ментальність громадян, а також характер політичних 
інститутів, задаючи логіку становлення інституціональної системи 
інформаційного суспільства [386, p. 575]. Нові інформаційні техноло-
гії, будучи провідниками інформаційного суспільства, дійсно є ваго-
вими інструментами комунікації. Однак, напевно й вони не можуть 
стати панацеєю для демократії участі.

Загалом зв’язок демократії з розвитком технологій останнім ча-
сом стає досить популярним напрямком досліджень, адже розвиток 
інформаційно-комп’ютерних технологій — ключова риса епохи глобалі-
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зації. Той же Б. Барбер у своїй праці «Три сценарії майбутнього техно-
логій і сильної демократії» [386] у відповідь на запитання «Чи здатна
демократія — форма державного правління, що народжена в антич-
ному світі та призначена для сполучення невеликої кількості людей
зі східними інтересами у самокероване суспільство, у житті якого усі
могли брати участь безпосередньо, — вижити в умовах сучасного ін-
формаційного суспільства?» — пропонує три сценарії її майбутнього
розвитку. Перший реалістичний сценарій Панглосса передбачає по-
дальше посилення нерівності через розширення ринку телекомуні-
кацій. Другій песимістичний сценарій Пандори передбачає перетво-
рення демократії на м’яку тиранію під впливом розширення мож-
ливостей непрямого контролю та спостереження, які надають нові
технології. Третій оптимістичний сценарій Джефферсона передбачає
розвиток громадянського суспільства та політичної просвіти завдяки
використанню можливостей миттєвої, прямої та всебічної комуніка-
ції. Таким чином, доходить висновку Б. Бабер, вплив технологій на
демократію досить не однозначний. У взаємозв’язку технологія — де-
мократія визначним залишається голос останньої. Саме якість полі-
тичних інститутів та активність громадян визначають в кінцевому 
підсумку, чи здатна демократія скористатися перевагами технологій.

До висновку про двоякий вплив технологій на демократію при-
ходить також австралійський дослідник Гаррі Роден. У протилеж-
ність ліберальному оптимізму, що сприймає Інтернет-технології як
силу, що розмиває устої авторитарних режимів та укріплює позиції
індивіда та громадянського суспільства, його дослідження «Інтер-
нет і політичний контроль в Сінгапурі» закликає звернути увагу на
можливості зловживання даними технологіями в цілях консолідації
авторитарних режимів, культивування атмосфери страху і недовіри,
політичної індоктринації і пропаганди [458, р. 89].

Слід зазначити, у сучасному світі спостерігаються тенденції, які
демонструють, як успіхи впровадження елементів електронної де-
мократії, так й її неефективність. З одного боку, автори гіпотетичних 
проектів віртуальних республік, які втілюють верховенство народу 
через віртуальні народні збори, знаходять все більше аргументів на
користь того, що їхня реалізація цілком реальна, передусім, на ос-
нові успіхів перших спроб втілення в життя елементів електронної
демократії у межах окремих територіальних громад та країн, з іншо-
го, дослідники наводять все більше свідчень того, що електронна де-
мократія не може стати демократією майбутнього. Зокрема, зазначає
В. Руденко, до останнього часу розвиток комп’ютерної комунікації
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практично не вплинув на рівень залучення громадян у процес прий-
няття рішень з публічно-правових питань. Нетривалий час існуван-
ня кіберпростору демонструє, що він сьогодні служить форумом не 
стільки для громадян, що піклуються про суспільно значущі пробле-
ми, скільки для груп, що відторгнені від публічної політики, тобто 
учасники інтерактивного спілкування поки групуються за професій-
ними, віковими, дозвільними інтересами, а не за політичними [300, 
c. 14]. По суті, електронна демократія відчуває ті самі проблеми, що 
й традиційна демократії участі — проблеми пасивності, незацікав-
леності та некомпетентності. Тому цілком імовірно, що подальший 
розвиток електронної демократії може зупинитись на вдосконален-
ні та масовому поширенні її вже впроваджених елементів. Участь 
у політичному житті, незалежно від способів її виявлення, очевидно, 
є не лише метою, але й передумовою демократії. Тому процесуальні 
фактори політичної участі, у тому числі пов’язані з можливостями ін-
формаційно-комп’ютерних технологій, відіграють значну роль. Адже, 
як висловлюється американський політолог Айрис Маріон Янг, вони 
«забезпечують людині право бути почутою і зрозумілою, її автоном-
ність і можливість скористатися юридичними гарантіями своїх полі-
тичних прав на всіх рівнях, починаючи від муніципального цивіль-
ного права до міжнародного права, а також права, що гарантує особи-
стості участь у глобальному демократичному процесі» [490].

У якості більш досконалого варіанту учасницької демократії часто 
розглядається модель «деліберативної (дорадчої) демократії», основу 
якої становить комунікативна теорія відомого німецького філосо-
фа Юргена Габермаса. Як й учасницька демократія, вона передбачає 
широку участь громадян у політиці, але не в усіх її видах і не на усіх 
стадіях. Той крок уперед, що робить деліберативна демократія у трак-
туванні ролі народу, зазначає А. Колодій, більшою мірою відповідає 
запитам сьогодення і краще узгоджується з можливостями кінця 
ХХ — початку ХХІ ст., ніж, скажімо, елітарна демократія Й. Шумпе-
тера, що наголошувала в основному на значенні процедури виборів. 
Однак цю модель можна оцінити щонайбільше як своєрідний комп-
роміс між елітарною та учасницькою демократією. Її мета — підви-
щення компетентності громадян та наділення їх дорадчими функ-
ціями — при одночасному наголосі на складності процедури ухва-
лення демократичних рішень та ролі в ньому експертів і професійних 
управлінців [156].

Ключовою тезою деліберативної демократії Ю. Габермаса є по-
ложення про те, що у сучасному мультикультурному суспільстві 
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об’єднувальну функцію має виконувати комунікація. Свою модель
деліберативної демократії філософ вибудовує як альтернативу двом
популярним нині, передусім у США, ліберальній та республіканській
(комунітариській) моделям демократії. За Габермасом, деліберативна
демократія нівелює ваду першої — просту агрегацію політичних ін-
тересів, і утопічність другої — розрахунок на громадянські чесноти,
орієнтовані на досягнення загального блага.

Деліберативний процес (від англ. deliberate — обдумувати, ра-
дитись, обговорювати) являє собою процес масових консультацій
фабрик думки усередині країни з суспільно значущих проблем й за-
лучення до вироблення публічної політики якомога більшого числа
громадян. В процесі боротьби, яка є характерною для полікультурних 
суспільств, лише деліберативна позиція є конструктивною, оскільки
спрямована на соціальне співробітництво, на готовність брати до ува-
ги розумні доводи. Саме деліберативне середовище надає можливість
вільного обміну думками, в ході якого кожен заявляє та захищає
власні інтереси, але реалізує ті, що пройшли перевірку на громад-
ському форумі, тобто набули загальної підтримки [56, с. 22].

Основною тезою концепції деліберативної демократії, до якої, до
речі, апелює згадуваний вище Т. Драйзек у своєму транснаціонально-
му демократичному проекті, є твердження про необхідність дистан-
ціювання дорадчої демократії від держави з її механізмами формаль-
ного виборчого права й заміни його по-справжньому демократичним
плюралістичним громадянським суспільством, що гарантує вільне
волевиявлення громадян. У деліберативній демократії гомогенна єд-
ність «суспільного цілого» замінюється децентралізованим плюраліз-
мом дискурсивних практик, життєвих проектів та індивідуальних 
«картин світу». В такій моделі демократії спільнота рівних індивідів
у відкритому для усіх комунікативному дискурсі «обирає» форми
свого вільного життя. Вона реалізується у децентрованому суспіль-
стві, що розділяє з політичною громадськістю арену сприйняття,
ідентифікації й розв’язання проблем, що його стосуються. Народний
суверенітет виникає, за Габермасом, з інтеракцій між інституціоналі-
зованим у межах правової держави формуванням волі й культурно
мобілізованою громадськістю, яка, зі свого боку, знаходить певний
базис в асоціаціях громадянського суспільства, що рівно віддалені від
держави і від економіки [див. 61].

Дана модель розглядається багатьма сучасниками як найсерйозні-
ша спроба сучасної політичної думки зняти антагонізми не лише лі-
беральної та комунітариської концепції демократії, але й класичної та
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сучасної посткласичної її парадигми. Проводячи паралелі з Дж. Сар-
торі, який також намагався переосмислити посткласичну парадиг-
му демократії, О. Фісун підкреслює наступне: «Як Сарторі, пере-
осмислюючи модель Й. Шумпетера, формальну кількісну електив-
ність доповнює суб’єктивністю, якісним набором компетентних еліт, 
так само Ю. Габермас, замість гомогенного надсуб’єктивного народу-
суверена Руссо пропонує інтерсуб’єктивну деліберативність комуні-
кативної громадськості... Якщо у Сарторі ми маємо справу з селектив-
ною поліархією, то у Габермаса ми бачимо деліберативну поліархію...
Перша структурована вертикально, друга горизонтально, Сарторі дає 
право обговорення та інтерпретації рішень небагатьом, Габермас — 
потенційно усім» [349, с. 72–73]. Такий підхід, який передбачає, що усі 
мають можливість ініціювати обговорення, ставити під сумнів теми, 
що висунуті на обговорення, та мають право починати обговорення 
самих правил процедури дискурсу та засобів його здійснення, оче-
видно концентрує увагу на пошуку адекватних процедур обговорен-
ня, які виступають як регулятиви демократичного процесу. Разом 
з тим, варто відзначити, що надмірна увага до процедур обговорення 
та ігнорування умов, за яких ці процедури стають можливими, вка-
зують на певну обмеженість моделі деліберативної демократії. Інакше 
кажучи, комунікативна демократія постулює демократичну природу 
індивіда, залишаючи поза увагою питання історико-культурного ґа-
тунку. Як зазначають автори монографії «Український соціум», голов-
ною проблемою виявляється не лише створення умов для вільного, 
неупередженого обговорення політичних питань і рішень, але й фор-
мування відповідної демократичної культури, яка б унеможливлюва-
ла дотримування цих демократичних процедур [344, с. 695].

В іншому цілком можна погодитись з російською дослідницею 
Т. Волковою, яка акцентує увагу на тому, що модель Габермаса, якщо 
не долає, то принаймні пом’якшує крайнощі лібералізму і комуніта-
ризму. В контексті його мультикультурної філософії можливо досяг-
нення рівноваги між доцентровою комунітариською та відцентровою 
ліберальною тенденцією, оскільки для мультикультуралізму харак-
терне прагнення зняти напругу між локальним і універсальним [56, 
с. 26]. Дійсно, деліберативна демократія нібито сполучує у собі лібе-
ральну увагу до індивіда або в контексті діалогу культур, до малих 
груп, меншин, ліберальну справедливість, що заснована на чесності, 
та комунітариське прагнення до інтеграції, взаєморозуміння, рів-
ності, солідарності. Процедури обговорення, так само, як процедури 
участі, у час, коли інформаційні технології потенційно дозволяють їх 
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застосовувати на усіх рівнях прийняття рішень, виступають найваж-
ливішими передумовами та складовими демократії. Невипадково у су-
часних дослідженнях демократії вони розглядаються як її головні озна-
ки. «Режим можна визнати демократичним, якщо політичні відносини
між громадянами і державою виражені широкими, рівноправними,
захищеними та взаємозобов’язуючими процедурами обговорення»
[328, с. 29], зазначає Ч. Тіллі. Проте досвід країн, що порівняно недавно
обрали демократичний шлях розвитку, демонструє, що для ефектив-
ного застосування демократичних процедур необхідні демократичні
суб’єкти, які здатні, спроможні та схильні їх дотримуватись. Іншими
словами, для встановлення «комунікативної влади» за допомогою де-
ліберативних процедур необхідна демократична політична культура
суб’єктів, що застосовують ці деліберативні процедури. Проведення
форуму з певного питання державної політики процедура не дуже
складна, набагато складніше домогтись справжньої користі від нього.

На відміну від класичних парсипаторних моделей, які не були
реалізовані в жодному з сучасних суспільств в кращі для демократії
часи, та моделей електронної демократії, реалізація яких утруднюєть-
ся через нерівність доступу до електронних ресурсів, що зберігається
у світі, та особливості активності Інтернет-користувачів, реалізація
моделі деліберативної демократії, на думку багатьох сучасників, виг-
лядає більш реалістичною. Тому передусім до її елементів та в меншій
мірі до елементів інших згадуваних моделей ми звернемося в межах 
наступних розділів.

Підсумовуючи дослідження теоретичних моделей демократії в умо-
вах утвердження багаторівневих політичних відносин можна дійти
наступних висновків:

По-перше, процеси трансформації суверенітету національної дер-
жави та їх вплив на долю демократії підживлюють дискусії з приво-
ду перетворення демократії в більших масштабах — від демократії
в національній державі до демократії в транснаціональній державі.
Концепції транснаціональної демократії необхідність її утвердження
пояснюють створенням інфраструктури транснаціонального грома-
дянського суспільства, вимогою прозорості, підзвітністю та представ-
ництвом чинних інститутів глобального врядування та пріоритетністю
демократії над альтернативними системами авторитарного правління.
При цьому чотири нормативні моделі «демократії без кордонів» про-
ектують різне майбутнє для національної держави в системі транс-
національної демократії. Зокрема, модель ліберального інтернаціо-
налізму, яка прагне перетворити слабку форму національної ліберал-
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демократії на модель демократичного світового порядку, обмежуючи 
владу держави вимогою ухвалення та легітимізації низки рішень на 
наднаціональному рівні, залишає державі суверенні права, що під-
тверджує вимога підзвітності міжнародних організацій національним 
урядам. Модель космополітичної демократії прагне до подвійної де-
мократизації, поглиблюючи демократію в межах національних кор-
донів й поширюючи демократичні форми і процеси за їх межами. Її 
кінцева мета утворення космополітної демократичної спільноти на 
федеративних засадах, де національні спільноти відіграватимуть роль 
центрів політичних дискусій і мобілізації. Модель транснаціональної 
дискурсивної демократії безпосередньо не зазіхає на національні су-
веренітети, але відкидає традиційні для держави механізми демокра-
тичної легітимації (голосування та представництво), наголошуючи на 
провідній ролі дискурсивних практик та демократичних розважань. 
Лише модель радикальної плюралістичної демократії цілком відхиляє 
суверенітет політичної спільноти на користь форм прямої демократії 
та самоврядування, передбачаючи створення альтернативних струк-
тур врядування від глобального до місцевих рівнів.

По-друге, сумніви щодо втілення в життя ідеї «демократії без кор-
донів» стимулюють пошук шляхів та механізмів зміцнення демократії 
в межах національної держави. Останнє пов’язується з трансформа-
цією чинної ліберальної моделі демократії як специфічної політичної 
форми демократії для національної держави у бік включення біль-
шості громадян у реальний політичний процес, розширення поля гро-
мадянської ініціативи та творчості, обмеження влади еліт тощо. Таку 
трансформацію пропонують різноманітні версії демократії участі та 
дорадчої демократії. Зокрема, прихильники демократії участі вихо-
дять з того, що сама логіка розвитку всесвітньо-історичного процесу 
вимагає залучення мас до свідомої кваліфікованої участі у справах 
держави й суспільства, занурення політичного правління у широкий 
контекст публічного дискурсу. Вона передбачає сполучення елементів 
представницької демократії на національному рівні з прямою участю 
громадян у політичному процесі на місцевому рівні, забезпечення 
реальної рівності політичного впливу, повернення до уявлення про 
демократію як справжню мету суспільного устрою. В умовах інфор-
маційного суспільства класична демократія участі доповнюється різ-
номанітними формами теле-, кібер-, електронної демократії. Остан-
ні забезпечують включення більшості громадян до реального полі-
тичного процесу через використання інформаційно-комп’ютерних 
технологій, що дають змогу кожному громадянину отримувати всю 
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необхідну інформацію про суспільні справи, брати участь у безпосе-
редньому обговоренні всіх значущих питань. Проте на тлі усвідом-
лення ряду нерозв’язних проблем як традиційної демократії участі,
так й її сучасних трансформацій, таких як проблеми пасивності, неза-
цікавленості та некомпетентності, набуває найвищих оцінок модель
деліберативної (дорадчої) демократії, передусім у версії Ю. Габермаса.
Вона спирається на процес масових консультацій з суспільно значу-
щих проблем, який, на думку Ю. Габермаса та багатьох його прихиль-
ників, здатний забезпечити по-справжньому демократичне вряду-
вання. Ця модель нібито поєднує у собі ліберальну увагу до індивіда
або в контексті діалогу культур — до малих груп, меншин, ліберальну 
справедливість, що заснована на чесності, та комунітаристське праг-
нення до інтеграції, взаєморозуміння, рівності, солідарності. Проте
й вона не є бездоганною, адже концентрується передусім на забезпе-
ченні процедури вільного та неупередженого обговорення політич-
них питань та рішень, залишаючи поза увагою питання політичної
культури.

По-третє, окреслені два шляхи збереження та зміцнення демо-
кратії перед викликами глобалізації: перетворення демократії в біль-
ших масштабах — від демократії в національній державі до демократії
в транснаціональній державі та зміцнення демократії в межах націо-
нальної держави за допомогою учасницької та дорадчої демократії,
можливості яких досі не були задіяні у повному обсязі, на нашу думку,
не є взаємовиключними в умовах одночасної глобалізації і регіоналі-
зації політичного простору. Навпаки, цілком можливо поєднання еле-
ментів глобальної демократії з тими чи іншими проявами демократії
участі та дорадчими процедурами на різних рівнях врядування.

2.3.  СУБСИДІАРНА ДЕМОКРАТІЯ 
ЯК МОДЕЛЬ ДЛЯ ВДОСКОНАЛЕННЯ 
БАГАТОРІВНЕВИХ ПОЛІТИЧНИХ
ВІДНОСИН

У попередніх підрозділах нами були осмислені
з одного боку, концептуальні напрямки розвитку сучасної демократії
в умовах трансформації суверенітету національної держави та ста-
новлення багаторівневих політичних відносин, з іншого боку — тео-
ретичні основи доктрини субсидіарності, яка сьогодні розглядається
як така, що пропонує демократичний рецепт узгодження інтересів
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у багаторівневих системах. У межах даного підрозділу зосередимося 
на питанні співвідношення принципів демократії та субсидіарності 
та доцільності вживання концепту «субсидіарна демократія» як ви-
яву багаторівневої демократії в умовах співіснування глобальних та 
локальних тенденцій світового розвитку. Передусім проаналізуємо 
спільні риси демократії та субсидіарності та суперечності, що вини-
кають між ними.

Хоча принцип субсидіарності останнім часом привертає пильну 
увагу дослідників процесів європейського будівництва й не лише їх, 
питання співвідношення субсидіарності і демократії підіймається 
у працях лише окремих авторів. Разом з тим, близька проблематика 
співвідношення федералізму і демократії представлена у світовій нау-
ці чисельними працями, що побачили світ у 1950-ті — 1990-ті роки. 
Усі вони акцентують увагу на спільній природі федералізму і демо-
кратії — договірній, свідомій та широкій участі суб’єктів договору 
у виборі базових принципів політичного устрою, збереженні усере-
дині єдиної політичної спільноти багатьох центрів влади. Зокрема, 
досить вдало цей зв’язок демонструє російський дослідник А. Заха-
ров: «обидва феномени демократія і федералізм — виходять з пріори-
тету окремого (приватного) над загальним (спільним), а також з мож-
ливості добровільної взаємодії складових частин і цілого з самим цим 
цілим. Демократія і федералізм — різновиди суспільного діалогу, 
який будується на прагненні сторін домовитися, а не нав’язати парт-
неру свою волю» [128, с. 119] . Однак можна назвати кілька авторів, 
які б принаймні фрагментарно висвітлювали питання співвідношен-
ня субсидіарності і демократії. Серед них вже згадувані нами рані-
ше О. Гьофе (Німеччина), К. Ендо (Японія), А. Фоллесдаль (Норвегія), 
С. Большаков (Росія), а також автори, до праць яких у межах даного 
підрозділу ми звернемося уперше — Б. Баррі (США) [387], К. Міт-
гаард (Норвегія) [447], Є. Поплавська (Польща) [272], А. Ампелеєва 
(Росія) [12], К. Линьов (Україна) [181].

Досить показовим у цьому смислі є дослідження А. Ампелеєвої, яка 
принцип субсидіарності розглядає як орієнтир для побудови демо-
кратичного суспільства, де особистість людини, її свобода і самостій-
ність виступають найвищими цінностями. На її переконання, субси-
діарність є «механізмом створення умов для вільної діяльності та за-
хисту від тотальної залежності» [12, с. 5]. У суспільстві, що діє на основі 
субсидіарності, індивід, що приймає рішення, несе відповідальність 
не перед вищою інстанцією, а перед тією групою людей, в інтере-
сах якої він діє. Згідно з Ампелеєвою, дія принципу субсидіарності 
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найкраще виявляється у державному управлінні, адже «у структуро-
ваному на основі субсидіарної ідеї державному управлінні створюєть-
ся така співпідпорядкована система державних органів, за якої кожна
управлінська структура має свої владні повноваження, що роблять її
незалежною від вищих державних утворень» [12, с. 10]. В результаті
співпідпорядкування державних органів відбувається знизу доверху,
переслідуючи мету захисту прав та реалізації інтересів особи.

На цінність свободи та самостійності особистості як провідну ос-
нову принципу субсидіарності вказують в своїх працях також Є. По-
плавська та К. Мітгаард. Зокрема, Є. Поплавська розглядає субсидіар-
ність як принцип обмеження влади (негативна концепція субсидіар-
ності). Основною функцією влади, відповідно до даного принципу,
зазначає дослідниця, є «задоволення потреб суспільства, що їй під-
коряється, або особистостей, що самостійно розпоряджаються своєю
долею й несуть відповідальність за свої вчинки, однак нездатних до
повноцінного розвитку. Несамостійність останніх є виправданням
існування влади. Таким чином, роль влади другорядна й допоміжна,
адже вона являє собою лише засіб, спрямований на реалізацію цілей
особистостей і суспільства» [272, с. 166]. К. Мітгаард, у свою чергу,
вважає ядром субсидіарності принцип автономності, що заснований
на повазі прав особи. Вона зазначає, що субсидіарність узгоджується
з демократією тому, що вимагає того, щоб рішення приймали ті, кого
вони безпосередньо стосуються, або їхні представники. Аналізуючи
схеми прийняття рішень у Європейському Союзі, К. Мітгаард розгля-
дає субсидіарність як важливу передумову багаторівневої демокра-
тії, яка забезпечує живучість місцевих та національних демократій,
а також демократичну якість ЄС [447]. Підносячи цінність свободи та
автономії, ці автори розглядають їх у безпосередньому зв’язку із за-
гальним благом, відстоюючи думку про те, що пошук балансу між ін-
дивідуальною свободою та загальним благом складає смисл доктрини
субсидіарності.

Б. Баррі та К. Линьов акцентують увагу на спільних основах демо-
кратії та субсидіарності. «Принцип субсидіарності відбиває ті ж самі
ідеї, що й принцип демократії: політика має контролюватися тими,
в чиїх інтересах вона здійснюється, держава має доводити, що за-
кони й інститути діють в інтересах громадян» [387, p. 6], зазначає
американський дослідник Б. Баррі. Дещо інші аргументи наводить
український дослідник К. Линьов, розглядаючи принцип субсидіар-
ності як елемент демократії, адже він «є визнанням існування в ієрар-
хічних системах розподіленої неоднорідності, яка визначає існування
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різноякісних взаємопов’язаних між собою системних рівнів». Прин-
цип субсидіарності, на думку дослідника, «невіддільний від прин ципу 
демократизму, який націлює на необхідність широкої участі населен-
ня у прийнятті управлінських рішень. Дія принципу демо кратизму 
полягає у розробці програм, що базуються на оволодінні механізмами 
залучення населення у поточні справи держави, виділення зон повно-
важень за організованими на територіях громад ськими об’єднаннями. 
Можливість індивідуума вносити свою частку в рішення соціальних 
проблем завжди має забезпечуватися на найнижчому практичному 
рівні» [181].

Дослідники, які підтверджують безпосередній зв’язок між демо-
кратією та федералізмом, ланцюгом, що пов’язує ці явища, називають 
громадянське суспільство. Зокрема, один із провідних дослідників 
еволюції, принципів і форм федералізму Дж. Елейзер зазначає, що 
необхідною й життєво важливою передумовою для просування ідеї 
федералізму є наявність громадянського суспільства, при якому «гро-
мадяни можуть самі домагатися для себе щастя, як вони його ро-
зуміють». Уряд має достатньо влади для регулювання тих сфер гро-
мадського життя, у яких може знадобитися примусове втручання, але 
ще більша частина громадського життя повинна організовуватися ін-
дивідами, що добровільно єднаються для співробітництва в досягнен-
ні спільних цілей. Громадянське суспільство складається з індивідів 
і їх асоціацій; федеративне громадянське суспільство припускає на-
явність широкого спектра таких асоціацій. При цьому політично пов-
новладний народ («політично повновладний волею Божою») складає 
договір про формування політичного співтовариства і за допомогою 
цього засновує уряд і передає йому стільки влади, скільки вважає за 
потрібне. Жодний уряд в цьому випадку не є цілком суверенним, тео-
ретично він має тільки ті повноваження, які делеговані йому суверен-
ним народом (громадянським суспільством) [372].

Наведені висловлювання Дж. Елейзера стосуються передусім трак-
тувань федералізму теоретиками й політиками англомовних країн. 
Федеративні системи континентальної Європи й країн, що перебу-
вають під впливом європейської політичної думки, зазначає росій-
ська дослідниця А. Язикова, виходять із дещо інших постулатів. Пе-
редбачається, що політично повновладний народ шляхом договору 
створює своє громадянське суспільство, а також засновує державу, 
яка покликана служити цьому народу і його громадянському суспіль-
ству. Континентальна європейська держава більш відокремлена за 
своєю структурою від громадянського суспільства й більш централі-
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зована. Проте, призначення держави також полягає в тому, щоб бути
знаряддям у руках суверенного народу, що її заснував, й підкорятися
йому [374].

Федералізм, як й субсидіарність, таким чином цілком відповіда-
ють етимологічному розумінню демократії як народовладдя. Згідно
з принципом народного суверенітету, влада походить від громадян і де-
легується ними знизу угору. Необхідність делегування влади й прий-
няття обмеження свободи виходить з розуміння того, що необмежена
свобода суперечить свободі інших. Отже, ідеї суверенітету народу та
прав людини, будучи основами сучасного розуміння демократії, ура-
ховують й федералізм, й субсидіарність.

Більш того, зазначає Ампелеєва, саме наявність принципу субси-
діарності у федеральному устрої забезпечує принципове політичне
обґрунтування федеративного ладу й надає більшу ступінь само-
стійності, гнучкості, демонополізації відносинам між різними рівня-
ми федеративної держави. Субсидіарне розмежування повноважень
створює «систему балансу влади, систему контролю й рівноваги»,
у якій діяльність федерації та її членів закріплюється й взаємно кон-
тролюється. Важливим при цьому є вирішення питання легітимності
демократичного устрою, його стабільності й міцності. Втім, даний
принцип важливий не лише для федерацій, але й для будь-яких ін-
ших типів держав, у яких особистість людини, свобода і самостійність
є найважливішими цінностями [12, с. 36].

Разом з тим, на думку окремих дослідників, спільні основи демо-
кратії та субсидіарності не такі очевидні. Зокрема, О. Гьофе у своїй
праці «Справедливість і субсидіарність» вказує на певне напруження
між двома принципами, оскільки, «згідно з принципом демократії,
народ або парламент може встановлювати правила (це означає по-
слаблення піддержавних об’єднань), які, якщо вони не служать лю-
дям, суперечать принципу субсидіарності» [87, с. 112]. Тобто йдеться
про те, що на практиці велика кількість держав, які сьогодні прийшли
до демократії, були утворені не знизу шляхом об’єднання спільнот
для взаємної допомоги і захисту, а пройшли більш складний шлях 
державного будівництва. Орієнтуючись на механізми представниць-
кої демократії, в цих країнах рішення часто приймаються поза піддер-
жавними об’єднаннями. «На противагу цій небезпеці, продовжує
свою думку О. Гьофе, принцип субсидіарності каже: навіть якщо
такі рішення мають силу з правової точки зору, вони є нелегітимни-
ми з точки зору морального закону, як і з точки зору прагматичного
і здорового глузду» [87, с. 112].
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Інші дослідники, передусім у галузі європейського будівництва, 
протиставляють досліджувані явища, ставлячи питання демократія 
або субсидіарність. Зокрема, французький дослідник Р. Лепикс ствер-
джує, що Європейський Союз заснований не на суверенітеті народів, 
а скоріше на принципі субсидіарності. При цьому, згідно з тракту-
ванням дослідника, сам принцип субсидіарності, що розробляється 
та застосовується Католицькою церквою, передбачає, що вищі струк-
тури обирають директиви, а проміжні структури суверенні у їх вико-
нанні. Це, наголошує Р. Лепикс, пряма протилежність демократії, яка 
передбачає, що громадяни вибирають напрям, приймають політичні 
рішення, а їх представники в органах влади відповідальні за вико-
нання рішень [442]. Очевидно, аргументація автора концентрується 
навколо позитивної концепції субсидіарності, яка визначає умови, 
за яких прийняття рішень може бути піднято нагору й відповідно 
віддалено від людей, та практики застосування принципу субсидіар-
ності на користь наддержавних інститутів ЄС. Лепикс наголошує на 
тому, що механізм прийняття рішень у ЄС дуже далекий від демо-
кратичного у безпосередньому значенні цього слова. Адже переваж-
на більшість ініціатив у ЄС виходить не від громадян, до громадян 
звертаються лише у крайньому випадку, щоб ті підтримали рішення, 
висунуті політичними лідерами.

Таке протиставлення демократії та субсидіарності передусім сто-
суються відносин наднаціональних структур ЄС та країн-членів. При 
цьому спроби такого протиставлення є складовою більш широкої 
проблеми — проблеми «дефіциту демократії» у ЄС, яка визнається 
багатьма сучасниками — Р. Далем, Г. Кьохлером, Дж. Логхландом, 
У. Хедельтофтом та ін. Усі вони так чи інакше наголошують, що у чин-
ній структурі ЄС можливості громадян щодо демократичної участі, 
впливу та контролю зведені до мінімуму. Але причини такої ситуації 
ці автори безпосередньо не пов’язують з дією принципу субсидіар-
ності, а скоріше з особливостями системи глобального управління, 
що утверджується, та специфікою формування та функціонування 
наднаціональних структур [244, с. 606].

Американський дослідник Е. Моравчик, який наголошує на тому, 
що проблема «дефіциту демократії» в ЄС міфологізована, принцип 
субсидіарності, що діє в ЄС, згадує як один із доказів демократич-
ного врядування, адже він виступає своєрідним «розподілом праці», 
при якому функції, що делегуються, зазвичай залишаються в ЄС, а пи-
тання, що викликають найбільш активну участь народу, відносять-
ся до компетенції країни» [цит. за 362]. Паралельно існує думка, що 
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принцип субсидіарності за умов великої кількості наднаціональних 
структур ЄС фактично віддаляє окремі рішення від пересічних грома-
дян. З цього приводу розмірковує зокрема А. Коллерс, який задається
питанням: чи завжди збільшення координації на глобальному рівні
узгоджується з посиленням місцевого демократичного контролю?
Або чи дійсно твердження про те, що, якщо остаточні повноважен-
ня віддаляються від людей, то ефективний демократичний контроль,
навпаки, наближається [439]. Відповідаючи на поставлені запитання,
автор доходить висновку, що все залежить від конкретного тракту-
вання принципу субсидіарності у тому чи іншому випадку.

Отже, співвідношення демократії та субсидіарності в умовах утвер-
дження багаторівневих політичних відносин доволі неоднозначне. На-
ведена аргументація дослідників відповідної проблеми демонструє,
що спільні риси демократії і субсидіарності виявляються передусім,
коли акцентується увага на негативній концепції субсидіарності, яка
вимагає обмеження втручання вищої організації у справи нижчої ор-
ганізації або особи, захищаючи таким чином народовладдя та права
людини. Коли ж акценти зміщуються на позитивну концепцію суб-
сидіарності, зв’язок між демократією та субсидіарністю стає не таким
очевидним, оскільки у цьому випадку провідну роль відіграє критерій
ефективності.

Очевидно, що демократична та субсидіарна ідеї мають різну при-
роду і походження. Проте багато спільного є в історії їх розвитку та
становлення. Демократія зароджується в Давній Греції, переживає пе-
ріод забуття з початку Середньовіччя до Нового часу, відчуває від-
родження з появою сучасних національних держав та динамічний
кількісний і якісний розвиток з процесом самовизначення біль-
шості народів світу та утворення ними суверенних держав. Схожі
етапи становлення, але набагато пізніше, переживає ідея субсидіар-
ності. Вона народжується в період пізнього Середньовіччя у працях 
філософів та теологів, переживає певне забуття у зв’язку з втратою
впливу на перебіг світського життя Католицької церкви, яка покла-
ла цю ідею в основу своєї соціальної доктрини, та відчуває відро-
дження у другій половині XX ст., передусім у зв’язку із становлен-
ням ЄС як багаторівневого політичного утворення. Якщо сучасна
демократія, залишаючись провідною загальнолюдською цінністю, пе-
реживає кризу в зв’язку з ерозією політичного суверенітету націо-
нальної держави, то ідея субсидіарності, ще не будучи загальнови-
знаною та прийнятою, відчуває інтенсивний розвиток. Не усіма вона
сприймається добре, не усі вірять в її життєвість та практичну за-
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стосовність, але й демократія не відразу стала загальнолюдським іде-
алом, й досі не втрачає актуальності висловлювання про демократію 
У. Черчилля як «найгіршу форму правління (якщо не враховувати 
усі інші)».

Показово, що піднесення ідеї субсидіарності, починаючи з дру-
гої половини минулого століття, переживає завдяки одній з моделей 
конкурентної демократії — християнській демократії. Власне хри-
стиянську демократію важко кваліфікувати як чисту концепцію де-
мократії. Вона радше являє собою «політичне підґрунтя, набір со-
ціально-політичних інструментів здійснення влади на демократич-
них засадах» [174, c. 53], яке стало основою для досить впливового 
у повоєнній Європі християнсько-демократичного руху. В контексті 
співвідношення субсидіарності та демократії етапи його становлення 
та розвитку заслуговують на особливу увагу.

Передусім, зазначимо, що християнсько-демократичний рух за-
роджується як протест проти трьох пануючих ідеологій XX ст.— лі-
бералізму, соціалізму і націоналізму. Його видатні представники пе-
реконували, що християнська традиція підтримує середню позицію, 
яка стоїть над лібералізмом своїм зацікавленням робітничим класом 
і бідними, над соціалізмом — своїм акцентом на «допоміжній» ролі 
держави та сприянні проміжних груп і над націоналізмом — своїм 
схваленням ширших міжнародних структур. Через жорсткі антико-
муністичні позиції у період холодної війни християнська демократія 
ідеологічно наблизилась до консерватизму. Наслідком цього є те, що 
сьогодні більшість християнсько-демократичних партій позиціону-
ються як консервативні і правоцентристські.

Головним ідеологом християнської демократії вважають Жака 
Маритена, який, до речі, сам концепт «субсидіарність» у своїх пра-
цях не використовує, але висловлює думки, які цілком узгоджуються 
з прин ципами субсидіарності і демократії. Зокрема, він вважав, що 
нормативна роль «суспільства» (феномен організації договірного 
типу) полягає в тому, щоб сприяти природному розвитку «співтовари-
ства» (соціальний феномен природного типу), — причому з мінімаль-
ним вторгненням і керуванням, — сприяючи максимальному прояву 
плю ралізму, особистісної волі й ініціативи. Така постійна взаємодія 
«співтовариства» і «суспільства» передбачає те, що «суверенітет» 
може бути лише відносним або співвідносним, але ніяк не абсолют-
ним — будь то в сфері суспільної автономії або влади держави [193]. 
Саме на цих засадах побудована християнська демократія як полі-
тична доктрина. У дусі субсидіарності вона виходить з природних 
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і невід’ємних прав особистості, розуміючи основне завдання дер-
жавної політики у приведенні до відповідності особистого інтересу 
і загального блага. Християнські демократи услід за Й. Альтузіусом
й Ж. Маритеном суспільство розглядають як органічну цілісність,
що має власну внутрішню ієрархію (родину, локальну спільноту, на-
род, державу, міжнародну спільноту, за умов, що людська спільнота
поєднана між собою зв’язками суспільного солідаризму), а державу як
засіб свободи і відповідальності громадян для вирішення загальних 
проблем та забезпечення правового і мирного співжиття. Виокремив-
ши принцип субсидіарності з соціального католицького вчення, хри-
стиянська демократія зробила його провідним у регуляції відносин
між особистістю і суспільством, між різними спільнотами, включа ючи
державу. У межах політичної платформи християнських демократів
громадяни добровільно віддають ті свої права державі, які вступа-
ють у суперечність одне з іншим у взаємовідносинах людей і спільнот.
Будь-які претензії на інші права роблять державу тоталітарною. Проте
і всілякі претензії спільності утримати за собою права, які вступають
у протиріччя, означають анархічний хаос [174, с. 53–54].

Якщо у католицькому вченні принцип субсидіарності розповсю-
джується лише на відносини людини, суспільства та держави, то хри-
стиянські демократи його застосовують у найширшому контексті, спо-
відуючи ідею, що «державна влада мусить бути децентралізованою
якомога більшою мірою, але в той самий час може сягнути найвищої
концентрації, навіть наднаціонального рівня, якщо того потребує
складна політична чи економічна ситуація» [260, с. 52]. Саме христи-
янські демократи стали політичними провідниками ідеї Сполучених 
Штатів Європи, а європейські християнські партії відіграли надзви-
чайно важливу роль в ініціюванні інтеграційних процесів на євро-
пейському континенті після Другої світової війни.

Проте для широкого загалу християнська демократія ототожню-
ється передусім з захистом цінностей християнської моралі, вимога-
ми подолання негативних тенденцій, які виникли в суспільному роз-
витку на постіндустріальному етапі. Сповідуючи свободу в духовній
сфері, християнська демократія виходить з того, що держава, особ-
ливо за умов незрілого громадянського суспільства, має та повинна
впливати на культуру і освіту, підтримуючи ті інститути громадян-
ського суспільства, які благотворно впливають на суспільну мораль.
В соціально-економічній сфері вона сповідує принципи соціальної
ринкової економіки, котра поєднує економічну свободу і соціальну 
відповідальність, тобто розвиток приватної власності й ініціативи
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при активній регулятивній ролі держави. Ці постулати в принципі 
не суперечать ідеї субсидіарності, але вони передусім націлені на те, 
щоб окреслити межі державного втручання. В той час як принцип 
субсидіарності має відношення не лише до держави, а до усіх рів-
нів суспільної та політичної організації. Право нижчої інстанції на 
першочергову дію у порівнянні з вищою інстанцією, яке стосується 
й органів влади, й інституцій громадянського суспільства, й окремих 
індивідів, нібито виглядає вторинним на тлі державних зобов’язань. 
В результаті чого субсидіарність так і не стала визначальною характе-
ристикою християнської демократії.

Хоча християнська демократія та ідея субсидіарності мають єдині 
ціннісні основи, а сам принцип субсидіарності вона переносить із 
суспільних відносин у політичні, її роль у відродженні доктрини суб-
сидіарності наприкінці XX — на початку XXІ ст. у сучасній літературі 
недооцінюється. Напевно, це пов’язано з тим, що субсидіарність фак-
тично пережила християнську демократію, пік популярності якої вже 
в минулому. Із включенням концепту «субсидіарність» спочатку в до-
говір про Європейський Союз, а потім роз’яснення його в Протоколі 
до Амстердамського договору, все частіше згадується про субсидіар-
ність як самостійну доктрину, теорію чи концепцію. Більш того, ча-
сто йдеться не просто про субсидіарність, а так звану «амстердамську 
субсидіарність» (нині, напевно, доречно вести мову про «лісабонську 
субсидіарність»), яка регулює розподіл повноважень між інститута-
ми ЄС та державами-членами (адже саме цей аспект задокументова-
но). Вона вимагає субсидіарних гарантій проти централізації шляхом 
встановлення певних вимог, за яких прийняття рішень на наднаціо-
нальному рівні доцільно та ефективно, наближаючи структури ЄС до 
європейців.

Амстердамську субсидіарність згадують частіше в контексті іншої 
концепції демократії — деліберативної (дорадчої), яка була розгля-
нута нами у межах попереднього підрозділу. Субсидіарність є при-
вабливою для деліберативних демократів, вважають Дж. Бохмен та 
Д. Міллер, оскільки пов’язана з можливістю формування децентралі-
зованого процесу прийняття рішень у межах своїх конституційних 
політичних структур [див. 390; 446]. Вони виходять з того, що в си-
туації ускладнення механізму прийняття рішень, яке відбувається із 
залученням багатьох зацікавлених сторін, роль публічного обгово-
рення у формуванні спільної волі, пошуку кращої альтернативи та її 
оцінки зростає. Окрім того, не останню роль воно відіграє для роз-
витку почуття солідарності, єдиної політичної культури та загалом 
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почуття спільності, які необхідні для єдності європейської політич-
ної спільноти.

Норвезький дослідник А. Фоллесдаль, досліджуючи проблему 
співвідношення субсидіарності та деліберативної демократії, вказує
на п’ять позицій на користь їх спільної дії [418]:

а) Субодиниці краще здатні висловлювати спільні інтереси, особ-
ливо якщо їх об’єднують спільні географічні, ресурсні, культурні та
інші особливості. Отже, оцінка та вибір полегшуються.

б) Скорочення проблем у порядку денному та партійні домовле-
ності зменшують ризик перевантаження інформацією та спонукають
до спільного пошуку користі. Формування переконань, оцінка та ви-
бір спрощуються.

в) Деліберація (deliberation), спонукана субсидіарністю, може до-
помогти сформувати спільність, що керується перевагами загально-
го (спільного) блага. Деліберація або дискусія про результати також
підтримує важливий смисл спільності для меншості у тому, що ці рі-
шення є «нашими», та для більшості у тому, що існують певні обме-
ження для неї. Деліберація, таким чином, окреслює кордони, у межах 
яких мажоритаризм приймається як легітимна процедура прийняття
рішень.

г) Субсидіарність допомагає захистити від залежності та підпо-
рядкування, забороняючи втручання у місцеві справи. Отже, право
вибору заохочується.

д) Деліберація поза прямим політичним контролем може бути
обґрунтована міркуваннями субсидіарності з того часу, як вона доз-
воляє формування переваг без ризику політичного домінування. Зок-
рема, Ю. Габермас важливість деліберації в суспільній сфері ставить
вище за деліберацію в державних інститутах. Це стосується нетери-
торіального застосування субсидіарності, за якої певні важливі ас-
пекти формування переваг знаходяться поза політичним контролем.

Окреслені положення стосуються не лише амстердамської суб-
сидіарності, хоча їх автор застосовує передусім по відношенню до неї.
Так само, як по відношенню до неї він висловлює певні занепокоєння,
пов’язані з труднощами утвердження загальноєвропейської публіч-
ної сфери. Отже, описані вище ефекти спільної дії субсидіарності та
деліберативної демократії залишаться теоретичними конструкція-
ми. Проте відповідна постановка питання цілком доречна, передусім
тому що вона пропонує рецепт розв’язання проблеми «демократич-
ного дефіциту ЄС». При цьому субсидіарність ніхто не намагається
розглядати як елемент чи принцип деліберативної демократії, як,
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на приклад, про не йшлося у випадку з християнською демократію. 
Скоріше навпаки, для втілення в життя принципу субсидіарності мо-
жуть використовуватися деліберативні засоби [253, с. 68].

До того ж, в світлі останніх тенденцій зведення доктрини суб-
сидіарності до амстердамської субсидіарності, часто ігноруються її 
ціннісні основи, які цілком виявлялись у християнській демократії, 
а відтак обмежуються її можливості та демократичний потенціал. Як 
свідчить еволюція розвитку даної ідеї, висвітлена нами у першому 
розділі, субсидіарність — ширше, ніж правило розподілу функцій 
між державними та наддержавними утвореннями. Поєднуючи по-
лярні цінності свободи та загального блага, вона виступає основою 
багаторівневих відносин, де рівні залежні один від одного. Ідея суб-
сидіарності не може суперечити демократії, вона скоріше важко 
узгоджується з лібералізмом, а відтак з принципами найбільш роз-
повсюдженої форми демократії — ліберальної демократії. Лібераль-
ну вимогу невтручання держави у справи особи субсидіарність замі-
щує правом та обов’язком вищих суспільних одиниць розв’язувати ті 
проблеми, на виконання яких нижчі структури не здатні. Субсидіар-
ність може виступати характеристикою демократії на тій підставі, що 
вона, будучи соціально-етичним і громадсько-політичним принци-
пом, має відношення, з одного боку, до взаємин між індивідами й ін-
ститутами, з іншого, застосовується у відносинах між різними рівня-
ми управління. У першому випадку вона сприяє розвитку індивіду-
альних здібностей, самовизначенню й особистій відповідальності, 
у другому вона забезпечує право нижчої інстанції на першочергову 
дію у порівнянні з вищою інстанцією. Таким чином, у громадсько-
політичному житті принцип субсидіарності може поширюватися й на 
органи влади, й на інституції громадянського суспільства, й на окре-
мих індивідів. В результаті сполучаються процедурний та субстацій-
ний підходи до демократії, адже до уваги приймаються й процедури, 
які дозволяють народу проявити свою волю, й політика уряду, яка 
у нашому випадку має гарантувати децентралізацію.

З огляду на це вважаємо доцільним вживання поняття субсидіар-
на демократія як форми демократії, що забезпечує розподіл повнова-
жень і компетенцій на різних рівнях політичної взаємодії, виходячи 
з права нижчого рівня на першочергову дію у порівнянні з вищим. 
При цьому нижчою інстанцію може виступати окремий індивід, 
громадська спільнота, місцевий орган управління, а вищою інстан-
цією відповідно та чи інша громадська інституція, держава, орган 
управління вищого рівня. Тому цілком доцільно у межах субсидіарної 
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демократії поєднання елементів глобальної демократії з тими чи ін-
шими проявами демократії участі та застосуванням дорадчих про-
цедур на різних рівнях врядування.

Хоча необхідність утвердження субсидіарної демократії зумовле-
на сучасними соціально-політичними процесами, її витоки можна
зна йти в класичних демократичних концепціях [див. 251, c. 36]. Бага-
то що для вибудовування субсидіарної демократичної моделі, за на-
шим переконанням, можна почерпнути з праць класиків політичної
думки, в яких здійснюються спроби оптимального співвідношення
прямої та представницької демократії. Йдеться передусім про праці
видатного французького мислителя Ш.-Л. Монтеск’є, автора Деклара-
ції незалежності Сполучених Штатів Америки Т. Джефферсона, фран-
цузького мислителя А. де Токвіля.

Ш.-Л. Монтеск’є у своєму творі «Про дух законів», розміркову ючи
про республіканську форму правління, звертався до досвіду антич-
них полісів-держав з прямою демократією та сучасної йому аристо-
кратичної Англії, де він міг спостерігати здійснену повною мірою
представницьку владу. На основі своїх спостережень особливостей
здійснення прямої та представницької демократії він доходить вис-
новку про те, що «народ, якому належить верховна влада, має зроби-
ти сам усе, що його стосується; а те, чого він не в змозі виконати, він
має робити через посередність своїх уповноважених» [205, с. 170].

Т. Джефферсон у своїй концепції демократичного правління ро-
зумне співвідношення прямої та представницької демократії роз-
глядає як головний засіб проти можливих зловживань владою, який
забезпечує безпосередню участь народу у політичному управлінні,
в діяльності всіх трьох гілок влади. Він відверто вірить у «вирішення
питань самим народом де це можливо, — й органами влади — лише
там, де це сугубо необхідно» [333, с. 36].

Співвідношенню прямої та представницької демократії чимало
уваги приділяє й А. де Токвіль у своїй праці «Про демократію в Аме-
риці». Він із захопленням описує, як принцип народовладдя втілюєть-
ся в життя у Сполучених Штатах, де він виявляє себе у різноманітних 
формах. Вслід за Джефферсоном та іншими американськими просві-
тителями корені такого устрою А. де Токвіль вбачає у тому, «політич-
не та адміністративне життя зосереджене в трьох основних центрах 
діяльності, які можна було б порівняти з різними центрами нервової
системи, що керують рухами людського тіла» [331, с. 63]. Причому, на
першому рівні перебуває громада, далі — округ, потім — штат. Завдя-
ки первинності громади в цій системі «кожна людина володіє рівною
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частиною влади й кожна однаковою мірою бере участь у керівництві 
державою» [331, с. 67]. При цьому мислитель визнає, що вже на рівні 
громади людина підкоряється суспільству. Це відбувається не тому, 
що «менш за інших здатна керувати державними справами, а тому, що 
визнає корисним для себе союз із собі подібними й розуміє, що цей 
союз не може існувати без влади, яка підтримує порядок» [331, с. 67].

Реалії пізньокапіталістичного суспільства, які наочно демонстру-
вали відмову від реальної участі громадян у вирішенні питань міс-
цевого життя, та зумовлений ними «посткласичний поворот» в де-
мократичній теорії, започаткований М. Вебером та Й. Шумпетером, 
надовго відволікають увагу дослідників від відповідних питань. Лише 
у 80–90-х роках минулого століття отримує теоретичне обґрунтуван-
ня модель партисипаторної демократії, або «демократії безпосеред-
ньої участі», до якої ми звертались у попередньому підрозділі. Вслід 
за класиками розробники даної концепції наголошують на необхід-
ності сполучення елементів представницької демократії на націо-
нальному рівні з прямою участю громадян у політичному процесі на 
рівні міста та громади.

На жаль, модель партисипаторної демократії не мала такого впли-
ву на перебіг демократичного розвитку, як, скажімо, ідеї, висловлені 
цитованими вище класиками. Відмова від реальної участі громадян 
у вирішенні питань місцевого життя, яка тривалий час підживлюва-
лася принципами, схваленими посткласичними моделями демокра-
тії, змінила демократію. Її внутрішній устрій, зазначає М. Делягін, 
перестав відповідати об’єктивним вимогам глобалізації та вже не 
здатний «автоматично» вирішувати проблеми, що виникають. А саме 
в автоматизмі й полягала протягом останніх століть історична сила 
демократії [95, с. 120].

Субсидіарна демократія об’єднує у собі й основи класичних уяв-
лень про оптимальне сполучення представницької та прямої демо-
кратії, сучасних уявлень про глобальну демократію та демократію 
участі (у тому числі про «демократію безпосередньої участі» та до-
радчу демократію). На базовому рівні місцевого самоврядування 
вона спирається на широкий спектр форм співучасті людей у справах 
громади — референдуми, опитування громадської думки, громадські 
слухання, утворення постійно діючих громадських комітетів, комісій 
і рад, сусідських общин, органів громадського контролю, виробничих 
бригад та ін. По суті, на рівні місцевого самоврядування субсидіарна 
демократія є здебільшого учасницькою, за Б. Барбером, «сильною де-
мократією» (strong democracy).



Т. В. Панченко. Принцип субсидіарності у сучасному демократичному розвитку112

Окрім безпосередньої участі громадян у прийнятті суспільно зна-
чущих рішень, вже на локальному рівні цілком доречно використан-
ня можливостей дорадчої демократії, яка поєднує у собі ліберальні
та комунітаристські принципи. А субсидіарність вимагає від органів
місцевого самоврядування узгодження рішень, що прийняті на рівні
тих чи інших форм співучасті громадян, або вирішення питань, які не
можуть вирішити представники громадськості.

На наступному рівні врядування, який може виступати проміж-
ним між місцевим та національним, або місцевим та інфранаціональ-
ним, субсидіарні відносини передбачають вирішення кола питань
життєдіяльності регіону (району або іншої адміністративної ланки),
які не здатні вирішити органи місцевого самоврядування базового
рівня. На даному рівні механізми широкої та прямої участі громадян,
які ефективно спрацьовують у межах невеликих територіальних та
виробничих спільнот та місцевого самоврядування, де можливе без-
посереднє залучення громадян до обговорення, прийняття і реаліза-
ції рішень, використовуються вже менш інтенсивно. Проте на даному 
рівні активніше включаються механізми деліберативної (дорадчої)
демократії через комунікацію органів врядування з різноманітними
спільнотами громадянського суспільства, в результаті чого, за Ю. Га-
бермасом, утворюються «сцени, на яких може відбуватися більш-менш
раціональне формування політичної думки і політичної волі» [61,
c. 370]. Вже на цьому рівні гіпотетично можуть бути задіяні віртуаль-
ні деліберативні спільноти («мініпопулюси»), запропоновані Р. Далем,
або інші засоби урахування компетентного громадського судження.

Окреслені механізми дорадчої демократії продовжують діяти й на
національному рівні. Знову ж субсидіарні відносини вимагають, щоб
органи врядування проміжного, інфранаціонального та національно-
го рівнів передусім узгоджували питання, висунуті інститутами куль-
турно мобілізованої громадськості. Також на усіх цих рівнях можуть
бути задіяні елементи учасницької, передусім електронної демократії,
як додатковий механізм волевиявлення громадськості.

На особливу увагу в побудові субсидіарних відносин заслуговує
державний рівень, на якому узгоджуються необхідні питання регіо-
нального значення та приймаються рішення національного масштабу.
На відміну від традиційного демократичного врядування, субсидіар-
не врядування на державному рівні не будується виключно на пред-
ставництві. Субсидіарна демократія на національному рівні вимагає
трансформації традиційної представницької системи на модель, що
передбачає набагато більший рівень залучення громадян, суспіль-
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них організацій, груп інтересів та інших суб’єктів громадянського су-
спільства у процес вироблення публічно-владних рішень. Отже, на 
даному рівні вона орієнтована на вироблення рішень за участю гро-
мадян, що стосуються загальнонаціональних питань та узгодження 
необхідних питань регіонального рівня.

Й, нарешті, транснаціональний рівень врядування особливо ви-
магає субсидіарних відносин (досвід об’єднаної Європи це підтвер-
джує). Чимало питань в галузі безпеки, економічного співробітництва 
об’єктивно не можуть бути вирішені на рівні окремої держави, тому 
їхнє розв’язання потребує залучення інститутів транснаціонального 
рівня. При цьому, як слушно зауважує Д. Гелд, «центри витворення 
постанов повинні перебувати за межами державних кордонів, якщо 
«низькі» рівні ухвалення постанов не можуть задовільно розглядати 
та розв’язувати питання транснаціональної і міжнародної політики» 
[69, с. 1007]. Лише в такому випадку можна уникнути основної за-
грози наддержавного врядування, яка полягає у тому, що «політична 
влада і спроможність ухвалювати установи будуть «підняті» нагору» 
[69, с. 1007].

Оскільки інститути транснаціонального рівня формуються в ос-
новному на засадах національного представництва, у вирішення пи-
тань на даному рівні також широко залучаються представники вже 
світової громадськості. Це означає, що деліберативний процес не 
обмежується державними кордонами, виходячи на транснаціональ-
ний рівень. Проте саме держави залишатимуться у глобальному полі-
тичному процесі центрами політичних дискусій і мобілізації. Якщо 
Д. Гелд у своїй теорії «космополітичної демократії» залишає за держа-
вами виключно дану функцію, то субсидіарна демократія вимагає від 
держави виконання багатьох своїх традиційних функцій. До того ж, 
за умов субсидіарної демократії учасницька демократія на місцевому 
рівні визнається не як «додаток до публічних асамблей широкого гло-
бального порядку» [69, с. 1007], а як елемент єдиної системи демокра-
тичного врядування.

Загалом Д. Гелд у своїй концепції «космополітичної демократії» 
обґрунтовує необхідність розподілу повноважень і компетенцій на 
різних рівнях політичної взаємодії і взаємопов’язаності та навіть про-
понує критерії, що допомагають класифікувати й розподілити полі-
тичні питання по різних рівнях урядування (критерії екстенсивності, 
інтенсивності та порівняльної ефективності), проте, на нашу думку, 
він певною мірою абсолютизує роль космополітичного демократич-
ного права як такого, що регулює цей розподіл. Теперішні державні 
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функції Д. Гелд розділяє між асоціаціями держав, субдержавними оди-
ницями та транснаціональними спільнотами, організаціями та агент-
ствами, пропонуючи утворення нових форм та рівнів врядування, що
робить модель космополітичної демократії досить віддаленою від те-
перішніх реалій. Натомість субсидіарна демократія певним чином ре-
алізується вже сьогодні в межах ЄС, що розширюється досить стрім-
кими темпами, та потенційно може бути застосована до рівнів уряду-
вання, що існують сьогодні за межами ЄС. Вона цілком узгоджується
з розумінням управління як врядування та координації політичних 
акторів, що втілюється у концепції «governance». Передусім тому, що
остання створює необхідні рамки для процесів суспільної активності,
спонукаючи громадян до самостійного вирішення проблем, орієнто-
вана на надання гарантій, розподіл відповідальності, ефективність та
економічність.

Безумовно, субсидіарна демократія не позбавлена певних трудно-
щів та неузгодженостей, які стосуються передусім визначення юрис-
дикції того чи іншого рівня врядування за умов розв’язання нестан-
дартних проблем, а також вирішення суперечливих питань з цього
приводу. Незважаючи на це, на нашу думку, змодельовані вище суб-
сидіарні демократичні відносини можуть досить органічно впису-
ватись у процеси глобалізації і регіоналізації політичного простору,
адже вони передбачають механізми контролю над процесом «розми-
вання» суверенітету національної держави.

Окрім того, орієнтація на субсидіарну демократію корисна для
перехідних, трансформаційних суспільств, у тому числі українського
суспільства. Хоча вони, на відміну від західних демократій, менш за-
нурені у глобальні політичні процеси, концентруючись на вирішенні
питань внутрішньої політики, орієнтація на субсидіарну демократію
доречна з точки зору оптимізації територіальної організації влади та
залучення громадськості у творення публічної політики на місцево-
му, регіональному й національному рівнях. Більш того, субсидіарна
демократія цілком відповідає уявленням про «організоване суспіль-
ство» [див. 84, с. 457–463; 15], у якому поєднується демократія, со-
ціальна держава і принципи гуманізму. Модель «організованого сус-
пільства», що базується на взаємозв’язку і обумовленості пріоритетів
сталого людського розвитку, так само, як й субсидіарна демократія,
покликана відшукати розумний баланс між регулятивним і організа-
ційним впливом держави (ширше — влади будь-якого рівня) і повно-
важеннями громадянського суспільства. Субсидіарна демократія разом
з іншими складовими організованого суспільства зводить домінантні
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засади соціального життя до єдиного соціального кореня — до люди-
ни, інтереси якої (людини як людини) отримують у організованому 
(інтегрованому, соціально орієнтованому) суспільстві незаперечний 
пріоритет. Субсидіарна демократія для українського суспільства — це 
передусім деконцентрація і децентралізація влади в поєднанні з гро-
мадською самоорганізацією.

Підсумовуючи результати дослідження співвідношення субсиді-
арності та демократії у сучасному політичному дискурсі концепцій 
конкурентної демократії, що звертаються до принципу субсидіар-
ності, та спроби побудови моделі субсидіарної демократії, зазначимо 
наступне.

По-перше, співвідношення демократії та субсидіарності в умовах 
становлення багаторівневих політичних відносин доволі неоднознач-
не. Спільні риси демократії і субсидіарності виявляються передусім, 
коли акцентується увага на негативній концепції субсидіарності, яка 
вимагає обмеження втручання вищої організації у справи нижчої ор-
ганізації або особи, захищаючи таким чином народовладдя та права 
людини. Коли ж акценти зміщуються на позитивну концепцію суб-
сидіарності, зв’язок між демократією та субсидіарністю стає не таким 
очевидним, оскільки провідну роль починає відігравати критерій 
ефективності.

По-друге, хоча демократична та субсидіарна ідеї мають різну при-
роду і походження, їх спільні риси виявляються у християнській ви-
мозі відповідності особистого інтересу і загального блага. Не випад-
ково у лоні християнської демократії відбувається відродження прин-
ципу субсидіарності, який вона виокремлює, застосовує у регуляції 
відносин між особистістю і суспільством, між різними спільнотами, 
включаючи державу. Проте, ідея субсидіарності не стала визначною 
рисою християнської демократії, яка сконцентрувалась виключно 
на питанні державного контролю. З утвердженням багаторівневих 
політичних відносин субсидіарність фактично «пережила» християн-
ську демократію. У вигляді так званої «амстердамської (лісабонської) 
субсидіарності» вона викликає дослідницький інтерес в контексті її 
співвідношення з деліберативною (дорадчою) демократією, оскіль-
ки вимагає децентралізації процесу прийняття рішень. Проте саме 
із амстердамською субсидіарністю, що регулює відносини ЄС та дер-
жав-членів, виникають головні суперечності між субсидіарністю та 
демократією, які виявляються у відомій проблемі «дефіциту демокра-
тії в ЄС». Роль субсидіарності у розв’язанні відповідної проблеми до-
сить неоднозначна, оскільки збільшення координації на глобальному 
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рівні не завжди узгоджується з посиленням місцевого демократич-
ного контролю. Проте, успіх доктрини субсидіарності пов’язаний з її
реалізацією на усіх рівнях політичної взаємодії одночасно.

По-третє, перспективи спільної дії субсидіарності та демократії
виявляються в утвердженні субсидіарної демократії, що забезпечить
розподіл повноважень і компетенцій на різних рівнях політичної
взаємодії, виходячи з права нижчого рівня на першочергову дію
у порівнянні з вищим. При цьому нижчою інстанцією виступатимуть
окремий індивід, громадська спільнота, орган управління, а вищою
інстанцією відповідно та чи інша громадська інституція, держава, ор-
ган управління вищого рівня. Модель субсидіарної демократії об’єд-
нує у собі й основи класичних уявлень про оптимальне сполучення
представницької та прямої демократії, сучасних уявлень про глобаль-
ну демократію та демократію участі (у тому числі про «демократію
безпосередньої участі» та дорадчу демократію). На базовому рівні
місцевого самоврядування вона спирається передусім на широкий
спектр форм співучасті людей у справах громади, на субнаціональ-
ному рівні активніше включаються механізми дорадчої демократії
через комунікацію органів врядування з різноманітними спільнота-
ми громадянського суспільства, разом з елементами електронної де-
мократії вони продовжують діяти на державному рівні та з певною
специфікою на наддержавному рівні. Окрім того, змодельовані суб-
сидіарні відносини узгоджуються з розумінням управління як вряду-
вання та координації політичних акторів, що втілюється у концепції
«governance», та вписується у модель «організованого суспільства»,
у якій органічно поєднуються процеси суспільної організації і само-
організації в умовах переходу до демократії. Потенціал субсидіар-
ності та субсидіарної демократії в реаліях українського суспільства
має вияв у деконцентрації й децентралізації влади в поєднанні з гро-
мадською самоорганізацією.



ПОЛIТИКО-КУЛЬТУРНI

ПЕРЕДУМОВИ

РЕАЛIЗАЦIЇ ПРИНЦИПУ 

СУБСИДIАРНОСТI

3.1.  ЦІННІСНІ ОСНОВИ ДОКТРИНИ
СУБСИДІАРНОСТІ ЯК ПЕРЕДУМОВИ 
ФОРМУВАННЯ ВІДПОВІДНОЇ
ПОЛІТИЧНОЇ КУЛЬТУРИ

Одночасне захоплення ідеєю субсидіарності та 
скепсис з приводу дієвості відповідного принципу підживлює науко-
вий інтерес до даної доктрини та її ціннісних основ, визначити які 
можливо у разі звернення до витоків ідеї субсидіарності та еволюції її 
розвитку, які були висвітлені у 1.1. і 1.2. У межах даного підрозділу ми 
знову повертаємося до історичних витоків відповідної доктрини, але 
вже в іншому контексті. Особливий інтерес для нас тут являють цін-
ності, якими керувались засновники субсидіарної ідеї, доктрини та 
принципу — Аристотель, Фома Аквінський, Й. Альтузіус, Дж. Локк, 
Ф. Гегель та ін. Вони заклали основні ціннісні основи, які з часом були 
розвинуті доктриною субсидіарності та іншими соціальними та полі-
тичними доктринами минулого та сучасності. Йдеться про цінності 
людини, соціалізації, відповідальності, справедливості та загального 
блага [див. 231; 234; 257].

Зокрема, Аристотель виходить на ці фундаментальні цінності, на-
магаючись услід за своїм вчителем Платоном віднайти відповіді на 
питання про те, як узгодити інтереси людини та суспільства, суспіль-
ства і влади. При цьому, на відміну від Платона, який прагне до ідеаль-
ного світу, Аристотель концентрується на пошуку кращого з можливо-
го. В аристотелівській «Політиці» значна увага приділяється значи-
мості окремої людини, цінностям справедливості та загального блага. 
Людина, особистість, громадянин як «істота політична» у розумінні 
Аристотеля є головною діючою особою полісного життя, адже вона 
бере участь у виробленні законів, що базуються на справедливості та 
націлені на загальне благо.

При цьому справедливість і загальне благо античний мислитель роз-
глядає у безпосередньому зв’язку. Він вважає, що «державним благом 
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є справедливість, тобто те, що служить загальній користі» [21, с. 380],
а справедливість, на думку Аристотеля, не що інше, як відповідність
закону. «Якщо справедливе — це те, що велить робити закон, а закон
призиває виконувати всі чесноти, то той, хто поступає справедливо
відповідно до вимог закону, досягне найвищої гідності» [21, с. 380],
зазначає мислитель.

Варто відзначити, що поняття «вищого блага», яке по суті є тотож-
ним поняттю «загального блага», до якого звертались раніше Демо-
крит і Платон, одне з найбільш вживаних у роботах із суспільної ети-
ки Аристотеля. Саме Аристотель уперше обґрунтовує загальне благо
природним правом, вважаючи об’єктивну природу людини як істо-
ти політичної головним джерелом «вищого блага». Якщо суспільне
благо (перетворення багатоманітного в єдине) у Платона не вимагає
блага його окремих частин, то вище або загальне благо членів ари-
стотелівської полісної держави не що інше, як благо усіх його членів на
основі справедливого визнання блага кожного. «Неможливо зробити
всю державу щасливою, — зазначає Аристотель, — якщо більшість
її частин або хоча б деякі не будуть насолоджуватися щастям» [21,
с. 414]. На цій підставі російський дослідник В. С. Нерсесянц робить
висновок, що за своєю природно правовою суттю загальне благо усіх 
та благо кожного — це те ж саме [див. 212]. Натомість Е. Каракулян не
може погодитись з таким висновком, вважаючи, що ідея загального
блага як суми окремих благ буде обґрунтована лише в теорії Дж. Лок-
ка. В його інтерпретації аристотелівське суспільне благо більше, ніж
сума індивідуальних благ, оскільки лише завдяки вищому рівню функ-
ціонування цієї системи можна досягти рівня цілого, тобто стадії за-
вершення, вдосконалення та повноти у здійсненні окремого способу 
життя індивіда, буття якого є вписаним у спільний порядок поліса,
в конкретне буття людського спілкування у співтоваристві [142, с. 42].

Таке вище або суспільне благо, за Аристотелем, є смислом суспіль-
ної організації та критерієм відомої класифікації Аристотеля «пра-
вильних» і «неправильних» форм правління. «Правильними» він на-
зиває ті види суспільного устрою, де правителі керують у спільних 
інтересах, домагаючись процвітання не для себе особисто, а для всіх 
громадян поліса. У той же час, «неправильні» форми правління при-
пускають «тільки благо правлячих ... (вони) помилкові і являють
собою відхилення від правильних» [21, с. 403]. При цьому розподіл
державних форм в залежності від кількості правлячих (один, неба-
гато, більшість) Аристотель вважає не принциповим. Головними для
філософа є внутрішні якості правління — те, заради чого влада діє:
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суб’єктом влади може бути одна особа (монархія), не чисельні групи 
(аристократія), більшість (політія), — головне, щоб їх влада не була 
абсолютною, а відносною, не безмежною, а обмеженою.

Фома Аквінський розвиває аристотелівські роздуми про людину, 
справедливість та загальне благо. Причому, якщо уявлення Аквіната 
про справедливість в цілому наслідують аристотелівські, то уявлення 
про людину та загальне благо певним чином різняться. На думку Ак-
вінського, все, що існує у межах земного (природного) укладу, у тому 
числі людина, має своє земне призначення та цілі. Кожна людина має 
прагнути до самореалізації у земному житті. В силу того, що досяг-
нення цієї мети здійснюється людиною у суспільстві, що населене 
такими ж людьми з аналогічними завданнями суспільство являє со-
бою сукупність індивідуальних інтересів. Відповідно, загальним бла-
гом Фома Аквінський вважає баланс цих індивідуальних інтересів, 
який досягається спільними зусиллями. При цьому Аквінат вважає, 
що регулювання цього балансу належить церкві та державі, які для 
досягнення загального блага можуть втручатися у особисте життя 
людини [35, с. 22].

Поняттю загального блага Аквінат, як й Аристотель, приділяє 
значну увагу. На його переконання, суспільство на усіх рівнях керу-
ється принципом, що полягає у необхідності спільних зусиль з до-
сягнення спільної мети, а точніше загального блага. Цей принцип 
повноти стає найбільш важливою рисою соціально-політичного вчен-
ня мислителя. Порівнюючи суспільство з організмом, Фома Аквін-
ський виправдовує тезу про законну жертву особистих інтересів за-
ради спільних цілей [4, c.41], вказуючи на повну залежність частин від 
цілого.

Однак у творі «Про правління властителів» Аквінат ставить пи-
тання: як виправдати цінність особистості або суспільної групи перед 
обличчям влади, якщо соціальна множина управляється інтересами 
однієї людини? Відповідаючи на нього, мислитель стверджує: «Ко-
роль має бути у своєму королівстві як душа в тілі, як Бог у світі», вва-
жаючи, що без політичної влади, як без розуму, суспільне тіло було б 
інертним, не здатним ані визначити загальну мету, ані досягати її. 
Відповідно характер правління оцінюється Аквінатом вслід за Ари-
стотелем залежно від його спрямованості на суспільне благо: неспра-
ведливе правління переслідує свої власні цілі, справедливе слугує ідеї 
загального блага, що може у свою чергу бути виправданням будь-
якого типу просвітницького абсолютизму. Тому Аквінат не розрізняє 
справедливе правління, що націлене на досягнення загального блага 
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суспільства, що не має автономії, з справедливим правлінням, що на-
цілене на загальне благо вільних людей.

Таким чином, Фома Аквінський в дусі свого часу розглядає лю-
дину органічно, нерозривно від тієї спільноти, де протікає її життя,
відповідно цінність окремої людини у вченні мислителя поступається
соціалізації. Загальне благо розуміється Аквінатом не просто як су-
купність індивідуальних благ, а як їх узгоджена та збалансована су-
купність. Така постановка питання передбачає обов’язкову наявність
уповноважених на узгодження та приведення у відповідність різних 
індивідуальних благ. Цими уповноваженими, згідно з Аквінським, ви-
ступають держава (влада) та церква, які володіють монопольним пра-
вом на втручання у особисті справи у своїх сферах. Володіючи цим
правом, влада, виконуючи роль об’єднання різних соціальних еле-
ментів та забезпечення миру, за Аквінатом, має організовувати свою
діяльність згідно з частковою, тимчасовою необхідністю. А церква,
виконуючи ряд функцій у широких сферах суспільного життя, висту-
пає вищою інстанцією резервного значення, яка отримує право втру-
чання у суспільні та особисті справи, коли влада перестає бути гаран-
том єдиного порядку та стає незаконною.

Хоча подібні роздуми мають мало спільного з сучасним розумін-
ням субсидіарності, вони закладають передумови для позитивної
концепції субсидіарності, яка набагато пізніше була обґрунтована ка-
толицькою соціальною доктриною. Через цінність загального блага
обґрунтовується можливість втручання вищої суспільної одиниці
у справи нижчої, у разі, якщо остання не здатна досягти своїх цілей
самостійно.

В теорії Альтузіуса відбувається певна трансформація окремих 
цін ностей, що були виокремленні з вчень Аристотеля та Фоми Аквін-
ського. Відправним пунктом політичної теорії Альтузіуса, на відміну,
скажімо від Аристотеля, була не людина, а взаємозалежний устрій
політичної спільноти. Слідуючи вченню Фоми Аквінського, Альтузіус
вважав, що «жодна людина не самостійна» й тому людина не може
жити комфортно, будучи ізольованою від суспільства. Наслідуючи
традиції свого часу, соціалізацію, Альтузіус ставить вище за індиві-
дуальну свободу. Cубсидіарно структуроване суспільство Альтузіуса
вимагає солідарності у вирішенні справ, які безпосередньо не зачіпа-
ють сферу інтересів того чи іншого рівня системи. Вимогу досягнення
злагоди членів консоціації з того чи іншого питання Альтузіус вважає
однією з найважливіших умов її існування. В цьому смислі виник-
нення і функціонування консоціації Альтузіус вважає результатом
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постійних домовленостей між членами спільноти з тих проблем, що 
«корисні та необхідні для суспільного життя» [384, р. 45]. Разом з тим 
Альтузіус визнає, що досягнення повного консенсусу можливо лише 
в невеликих за чисельністю консоціаціях. У чисельних консоціаціях 
(особливо в державі) процес прийняття рішень базується на думці 
«представницької меншості» [384, р. 41]. Тому в цілях дотримання 
принципу загального блага, рішення, що стосуються усієї держави, 
мають підтримуватися законом. Саме закони, які, услід за Аквінатом, 
Альтузіус розділяє на духовні та мирські, обмежують владу прави-
телів відносно нижчих консоціацій та одночасно дозволяють забезпе-
чувати їх підтримку у разі необхідності. «Правителі лише тоді будуть 
справедливими, законними та корисними, зазначає він, якщо вони, 
з одного боку, прагнуть до добробуту та блага усіх членів держави, 
як персонально, так й в цілому, а з іншого боку, оберігають їх від зла 
та лиха, захищають від насильства та звинувачень, беручи на себе 
функ цію підтримки їх у разі необхідності та керування ними лише 
відповідно до закону» [384, p. 42].

Таким чином, Альтузіус, продовжуючи традиції Аристотеля та 
Фоми Аквінського, будує модель суспільного устрою, спрямованого 
на забезпечення суспільного блага. Як Аристотель, він суспільне бла-
го дорівнює до сукупності індивідуальних благ. Однак, як Фома Ак-
вінський, він визнає можливість того, що окремі індивідуальні блага 
можуть вступати у суперечність одне з одним. Тому, згідно з Альтузіу-
сом, загальне благо виступає результатом домовленостей та комп-
ромісу між окремими індивідуальними благами. Однак, на відміну 
від Аквіната, Альтузіус не надає конкретним інститутам монополь-
ного права на остаточне приведення індивідуальних благ у відповід-
ність загальному. Лише закон, що втілюється у симбіотичному праві, 
виступає мірилом як для окремих індивідуальних благ, так й для 
загального блага. Хоча симбіотичне право у теорії Альтузіуса розді-
ляється на дві рівноцінні публічні правові підсистеми — духовну та 
мирську, вищими представниками яких виступають відповідно офіцій-
на церк ва та держава, влада останніх «відносна по відношенню до ін-
ших абсолютів» [384, p. 43], якими, згідно з мислителем, виступають 
Бог, закони природи і нації, а також ефори. Альтузівський інститут 
ефорів, подібність якого мала місце в Давній Греції, представлений 
незалежними спостерігачами, що обираються усією консоціацією як 
«стражі спільних інтересів» та зобов’язані «слугувати оплотом проти 
тиранії та утримувати владу в державі від особистої ненависті, халат-
ності та бездіяльності» [384, p. 112]. Оскільки правителі відповідальні 
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перед законом, конституцією, ефорами та Богом, вони, за Альтузіу-
сом, не є виразниками загального блага. Більш того, вони «завжди
мають пам’ятати, що люди первинні у порівнянні з ними й більш гідні
за своєю природою, ніж правителі... Люди можуть існувати й без пра-
вителів, в той час як правителі без них навряд чи» [384, p. 43].

Отже, уявлення про суспільне благо Альтузіуса втілюється у моделі
субсидіарно структурованого суспільства через наступні цінності:

— розумна організація соціального цілого, різні рівні якого мають
власні цілі та повноваження, що співвідносяться з інтересами
всієї системи;

— субсидіарний (доповнюючий, підтримуючий) характер діяль-
ності вищестоящих рівнів консоціацій по відношенню до
нижчих;

— співробітництво, рівноправність, гармонія приватних та сус-
пільних інтересів як лейтмотив відносин між різними рівнями
консоціації;

— солідарність у вирішенні питань, що не чіпають сферу безпосе-
реднього інтересу того чи іншого рівня системи;

— досягнення консенсусу з усіх питань життя суспільства як ос-
новний механізм урегулювання конфліктів [38, с. 129–130];

— відповідальність кожного індивіда, консоціації за дотримання
суспільної гармонії.

Можна зробити висновок, що суспільне благо виступає провід-
ною ціннісною основою моделі суспільства Альтузіуса. При цьому 
альтузівське розуміння суспільного блага розкривається через інші
ціннісні настанови — рівноправність, солідарність, відповідальність,
суспільна злагода, взаємодопомога. Однак, це не означає, що інші
цінності, що були в центрі уваги Аристотеля та Фоми Аквінського,
ігноруються Альтузіусом. Скоріше цінність людини у концепції Аль-
тузіуса трансформується у автономію, самостійність певної спільно-
ти, а справедливість розуміється в категоріях рівноправності та солі-
дарності.

Набір цінностей «людина — справедливість — загальне благо» від-
чуває інші трансформації у Дж. Локка, Ш.-Л. Монтеск’є, В. фон Гум-
больдта — засновників ліберального способу інтерпретації субсиді-
арності. Усі ці цінності присутні у вченнях цих мислителів, однак
взаємозв’язок між ними дещо інший. Піднесення цінності індивіду-
альної свободи у працях цих та інших мислителів епохи Просвітни-
цтва дозволяє окремим дослідникам стверджувати, що наступні три
століття в розвитку західної інтелектуальної традиції (після вчення
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Альтузіуса) характеризуються повною відсутністю уваги до принци-
пу субсидіарності [35, с. 44].

Дійсно, становлення ліберально-демократичної парадигми сус-
пільного розвитку базувалось на дещо інших ціннісних настановах, 
ніж концепція субсидіарності. Цінності індивідуалізму, егалітаризму, 
економічної й політичної свободи індивіда були далекі від принципів 
корпоративної солідарності, гармонічного співжиття, що становлять 
основу субсидіарності. Разом з тим варто відзначити, що в лібералізмі 
присутня та ж сама спрямованість на загальне благо, що притаманна 
вченням Аристотеля, Аквіната та Альтузіуса, однак досягнення за-
гального блага розуміється як провідна мета державного управління.

Зупинимося більш детально на вченні засновника лібералізму 
Дж. Локка, який у своїх творах досить часто вживає поняття «загаль-
не благо», «суспільне благо», «благо народу». Основний сенс існуван-
ня політичної влади Дж. Локк вбачає у регулюванні та збереженні 
власності заради суспільного блага [183, с. 263]. Саме суспільний доб-
робут стає домінантою локківської максими стосовно політичного 
тіла, а власність уособлює собою механізм, що перетворює ідеальний 
природний закон на сукупність конкретних індивідуальних прав. 
При цьому поняття власності використовується Локком у самому 
широкому розумінні — охоплюючи і життя, і волю, і майно, тобто 
у ньому редукована уся славетна локківська тріада висхідних люд-
ських прав [375]. У власності, яка існує вже в природному стані як 
власність, зароблена працею та власними зусиллями людини, Локк 
вбачає основу справедливості. Саме праця, за Локком, визначає місце 
людини в суспільстві, а трудовий внесок визначає для індивіда міру 
користування сумою суспільних благ і багатств.

Разом з тим, слід звернути увагу, що власність та загальне благо 
згідно з локківською логікою, за певних умов можуть стати цінніши-
ми за життя людини. Адже саме заради збереження власності люди 
добровільно передають свої свободи державі, якій належить «право 
створювати закони, які передбачають смертну кару й усі менш сурові 
покарання, та застосовувати потугу спільноти для виконання цих за-
конів і для захисту спільнотворення від вторгнення чужинців, і все 
це — заради суспільного блага» [183, с. 130].

Отже, незважаючи на те, що у відносинах між спільним та приват-
ним Дж. Локк віддає пріоритет приватному інтересу та законодавчій 
ініціативі, що його захищає, загальне благо виступає важливішою 
цінністю. Закон у Локка, як й у Альтузіуса, виступає загальним міри-
лом для забезпечення загального блага, хоча основна мета творення 
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законів — захист права на свободу і приватну власність. Загальне бла-
го у Локка, зазначає вітчизняний дослідник О. Сітарський, виступає
не лише метою, але й визначає межі державного управління: воно не
повинно допускати жодних «незручностей», які можливі в природ-
ному стані. Загальне благо може тлумачитись та визначатися суспіль-
ством або його представницьким органом та відображатись у зако-
нах, які визнаються усім суспільством [312, с. 158]. Ш.-Л. Монтеск’є
також розмірковує про загальне благо як мету державного управлін-
ня, яка, на його переконання, забезпечується через політичну свобо-
ду громадян.

Отже, у працях представників класичного лібералізму принцип
загального блага виступає важливішою суспільною цінністю, хоча
провідну роль відіграє цінність людської свободи. При цьому, згідно
з ліберальною логікою, держава, якій належить роль нічного сторожа,
виявляється тією кінцевою інстанцією, що відповідальна за вироб-
лення та дотримання загального блага. Сучасний лібералізм, який ха-
рактеризується значною багатоманітністю версій і трактувань, більше
не апелює до загального блага. Ліберальна програма XXI сторіччя або
Ліберальний маніфест, прийнятий 48 конгресом Ліберального Інтер-
націоналу 27–30 листопада 1997 року в Оксфорді (Велика Британія),
визначає наступні цінності сучасного лібералізму: свобода, відпові-
дальність, терпимість, соціальна справедливість й рівність можли-
востей [479]. Розширений перелік цінностей сучасного лібералізму 
в принципі не заперечує ідею загального блага, а скоріше пропонує
нове її розуміння. При цьому держава, як і колись, виступає лише
ін струментом в руках громадян, які тепер прагнуть підтримувати
баланс сильного громадянського суспільства, демократичного уря-
ду, вільних ринків та міжнародного співробітництва, які очевидно
уособлюють сучасне у ліберальному розумінні загальне благо.

Досить у своєрідний спосіб вирішується питання співвідношення
досліджуваних нами цінностей у працях Г. В. Ф. Гегеля. Щоправда, за-
мість категорій «індивідуальне» та «загальне благо» Гегель апелює по-
няттями «особливий» та «загальний інтерес». На переконання філосо-
фа, свобода людини має вираз лише за допомогою спільних дій, адже
лише в цьому випадку індивідуальна свобода долає свою окремість,
щоб досягти сфери загального інтересу. «Держава є дійсністю конк-
ретної свободи; конкретна свобода полягає в тому, що особиста оди-
ничність та її особливі інтереси отримують свій повний розвиток та
визнання свого права для себе (в системі сім’ї та громадянського сус-
пільства) та разом з тим через самих себе частиною переходять у інте-
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рес всезагального, частиною своїм знанням та волею визнають його, 
причому визнають його саме як свій власний субстанціональний дух 
та діють для нього як для своєї кінцевої мети; таким чином, ані всеза-
гальне не має значущості та не може бути здійснено без особливого 
інтересу, знання та волі, ані індивіди не живуть лише для особливого 
інтересу як приватні особи, але волять разом з тим всезагальним та 
для нього діють, усвідомлюючи цю мету» [68, с. 332]. Так, сфера за-
гального інтересу стає, за Гегелем, своєрідним місцем зустрічі індивіда 
з державою, яка відбувається не без посередництва соціальних груп.

Паралельно Гегель вживає поняття державний інтерес — бажаний 
мир та безпеку, досягти яких навіть частково ніхто окремо не здат-
ний. Саме гегелівський державний інтерес співвідноситься з томіст-
ським поняттям загального блага. Держава, за Гегелем, не підсумовує 
приватні інтереси у спільному державному інтересі, а виводить їх на 
інший якісний рівень, одночасно й трансформуючи їх, й доповню-
ючи, чим підтверджується те положення, що держава як ціле біль-
ше, ніж сума елементів, функцій та частин, що її складають. Це якісне 
перетворення — доповнення індивідуальних та групових потреб та 
інтересів, що відбувається виключно на рівні держави, є по суті ге-
гелівським загальним благом.

Ще один варіант співвідношення цінностей людини, справедли-
вості та загального благо ми знаходимо у працях П. Ж. Прудона, де 
аристотелівська і томістська ідея про природність служіння загаль-
ному добру знайшла своєрідне продовження. Справедливість, яка, за 
Прудоном, полягає у визнанні, насамперед, людської гідності, постає 
як визначна цінність його картини світу. За логікою мислителя, якщо 
справедливість не вроджене прагнення людства — суспільство абсурд-
не й не існує як таке. Справедливість заснована на здатності ставити-
ся до гідності іншого так само, як до своєї, тобто саме впевненість 
у природній солідарності й веде до вироблення федеративної ідеї. 
Суспільство Прудона не тільки здатне працювати на приватні інтере-
си, але й вести до блага, майже не звертаючись до допомоги держави 
й вирішуючи, у тому числі, й завдання спільного інтересу.

Крім того, прудонівська справедливість виникає не з математичної 
рівності, тому що суспільство визначається скоріше соціальними гру-
пами, ніж індивідами. Мова йде лише про рівність перед законом, що 
припускає рівність рас, класів, переконань, але не нівелювання відмін-
ностей. Отже, соціальна справедливість за Прудоном здійснюється че-
рез автономію соціальних груп, де взаємність у людських відносинах 
займає місце релігійної солідарності. Асоціюючись у співтовариства, 
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громадяни гарантують соціальну справедливість як підтвердження
взаємного визнання їх чеснот. Держава при цьому не займається ор-
ганізацією добробуту. Найбільш бажаним Прудону уявляється той
режим, де згруповані у спільноти громадяни здатні забезпечити за-
гальне благо, уникаючи при цьому необхідності у централізації. Саме
свобода дій, близькість між причинами та наслідками дій й поро-
джують загальне благо, так само як індивідуальна вигода сама по собі
слугує останньому.

Таким чином, Прудон, як і більшість попередників, у суспільних 
відносинах однозначно надає перевагу групі, спільноті, а не окремому 
індивіду. Більш того, не держава, а саме соціальні групи, взаємоді ючи
та взаємодоповнюючи одна одну, забезпечують загальне благо. Не
держава, а суспільство діє там, де індивід не в змозі діяти, адже при-
нцип взаємодопомоги відводить можливість державної допомоги на
другий план.

Ціннісні основи субсидіарності найповніше розвиває католицька
соціальна доктрина, яка у трактуванні субсидіарності скоріше набли-
жається до Альтузіуса, ніж до лібералів, у тому розумінні, що у межах 
католицької доктрини послідовно розвивається як негативний, так
й позитивний аспект субсидіарності. Проте, до лібералів її наближає
визнання пріоритету особи над будь-якою спільнотою, адже, згідно
з католицизмом, усі спільноти утворюються для реалізації люд ського
потенціалу. Це пояснюється між іншим й тим, що католицька со-
ціальна доктрина утверджується в часи, коли середньовічна Європа
перетворюється на сучасний Захід й особистість звільняється від ско-
вуючих її солідарних, общинних людських зв’язків, автотомія грома-
ди або певної спільноти в католицькій соціальній доктрині стає вто-
ринною у порівнянні з автономією особи.

При цьому перелік цінностей субсидіарності, що виокремлені
з вчень Аристотеля та Фоми Аквінського, в соціальній католицькій
доктрині залишається у незміненому вигляді. Звернення до папських 
енциклік різних років та тексту Катехізису дозволяє виокремити на-
ступні ціннісні основи католицької субсидіарності:

— людська особистість, яка «є та має залишатися принципом,
суб’єктом та ціллю усіх соціальних структур» [145, ст. 1892],
адже її гідність «укорінена в створенні її за образом та подіб-
ністю Господа» [145, ст. 1700];

—  свобода як «вкорінена у розумі та волі здатність діяти чи не дія-
ти, робити те чи інше, й здійснювати свідомі вчинки за власною
ініціативою» [145, ст. 1731];
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—  відповідальність «за свої дії тією мірою, в якої вони здійсню-
ються добровільно» [145, ст. 1734];

—  соціалізація, яка є «природною тенденцією людей об’єднуватися 
для досягнення цілей, що переважають їх індивідуальні мож-
ливості» [145, ст. 1882];

—  справедливість, яка вимагає, щоб «кожен був відданий спіль-
нотам, до яких належить, та поважав влади, відповідальні за 
загальне благо» [145, ст. 1880];

—  загальне благо як «сукупність тих умов соціального життя, які 
дозволяють суспільствам та окремим їх членам досягати повні-
ше та швидше власного удосконалення» [145, ст. 1906, 1880].

Слід відзначити, що саме ідея загального блага виступає провід-
ною у католицьких поясненнях суспільної організації в цілому та суб-
сидіарності зокрема. Будь-яке політичне суспільство, відповідно до 
католицької соціальної доктрини, являє собою не просто сукупність 
людей, а є «органічною єдністю», або співтовариством. Як і будь-яке 
інше співтовариство, політичне співтовариство повинне мати у своїй 
основі певну загальну мету, до якої воно прагне. У зв’язку з тим, що 
дана мета є загальною, це означає, що й прагнути до неї співтовари-
ство повинне спільно, тобто об’єднавши зусилля громадян і органів 
влади. Соціальна католицька доктрина уважає, що такою загальною 
метою як державного, так і частки секторів будь-якого суспільства 
є досягнення загального блага. При цьому зрозуміло, що для того, 
щоб добитися цієї мети, кожний із секторів повинен здійснити ряд 
тих або інших заходів, які входять у сферу його компетенції. Зокрема, 
уряд може ухвалювати закони, стежити за їхнім виконанням, забезпе-
чувати захист своїх громадян. Або, як зазначається в пасторальному 
посланні «Економічна справедливість для всіх» (1986), «направляти, 
підтримувати і забезпечувати ресурсами будь-яку активність з досяг-
нення загального блага» [412].

Громадяни, у свою чергу, здійснюють те, що має безпосереднє від-
ношення до них самих або їх родин. В енцикліці «Mater et Magistra» 
(лат. Мати та наставниця), проголошеній папою римським Іоанном 
XXIII 15 травня 1961 року, розрізняються два типи обов’язків людини 
з досягнення загального блага. Перший обов’язок передбачає участь 
людини в суспільному житті пропорційно її можливостям. «Відсут-
ність прагнення до участі в суспільному житті приводить до кри-
тичного негативізму стосовно органів влади, неучасті в голосуванні 
й егоцентризму, що проявляється в пріоритеті чиїхось інтересів за раху-
нок загального інтересу» [445] та в кінцевому підсумку призводить 
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до політичної тиранії. Другий обов’язок полягає в тому, що люди і не-
великі співтовариства мають завжди прагнути до того, щоб макси-
мально використовувати свої ресурси — матеріальні й духовні — з ме-
тою загального блага. «Цей обов’язок відкриває широкий простір для
різного виду людської активності й громадських ініціатив у сфері на-
уки, культури, спорту, благодійності» [445].

У справах же, повноваження з реалізації яких можуть бути від-
несені як до окремої спільноти, так і до суспільного сектора, таких,
як виробництво й розподіл товарів, сприяння науковим досліджен-
ням тощо, повинен застосовуватися принцип пріоритету приватної
ініціативи, або принцип субсидіарності. Інакше кажучи, якщо індивід
має певні інтереси зі здійснення тієї або іншої ініціативи, його інтере-
си при розподілі повноважень повинні враховуватися у першу чергу,
оскільки католицька соціальна доктрина виходить із того, що в та-
кий спосіб людина зможе «зробити краще не тільки собі, але й буде
взаємодіяти з іншими людьми з метою їхнього поліпшення». У цьому 
й по лягає поняття «загального блага» для людей, як того, чого вони
можуть добитися власними силами. При цьому, щоправда, уточнює
Д. Босніч, це «поняття має чітко обкреслений історичний вимір»
[391]. Зміст «загального блага» у сучасний період і кілька століть на-
зад різниться так само сильно, як і самі ці історичні епохи.

Досягнення «загального блага» для політичного співтовариства
та кож припускає його ангажованість у процесі «удосконалювання лю-
дей». Для досягнення цієї мети воно повинне намагатися, насамперед,
не позбавляти людей можливості до самовдосконалення, ні в чому не
обмежувати їх і підтримувати їх у тій мірі, у якій їм це необхідно для
максимально повної особистісної самореалізації. Таким чином, місія
держави полягає в тому, щоб підтримувати й доповнювати там, де не-
обхідно, особисту ініціативу людини.

Саме таке сучасне трактування загального блага знайшло відбиття
у енцикліці «Centesimus annus» (1991) та Катехізисі, яке було цитоване
вище. Окрім цього, у «Centesimus annus» підкреслюється, що загальне
благо є «не просто сукупністю окремих інтересів, скоріше йдеться про
узгодженість цих інтересів на основі збалансованої ієрархії цінностей,
що вимагає правильного розуміння гідності та прав людини» [396]. Це
висловлювання Іоанна Павла ІІ сучасний католицький теолог К. Крис-
тофер інтерпретує таким чином: загальне благо це не просто те, що
хочуть люди щоб сталось, це те, що буде по-справжньому добре для
людей, соціальних умов, які дозволяють людині процвітати [436]. Тео-
лог вказує на широкий спектр передумов добробуту та процвітання



129Розділ  3 .  Полiтико-культурнi передумови реалiзацiї принципу субсидiарностi

людини або елементів загального блага (соціальні, освітні, екологічні, 
культурні, психологічні тощо), акцентуючи увагу на тому, що втрата 
будь-якого з них може перешкодити загальному благу. У Катехізисі ж 
виокремлюються «три суттєвих елементи» загального блага: «дотри-
мання та заохочення фундаментальних прав особистості; благоден-
ство, тобто розвиток духовних та світських благ суспільства; мир та 
безпека суспільства та його членів» [145, ст. 1925].

Показово, що розвиток ідеї загального блага в католицизмі та ство-
реній ним християнській демократії відбувається всупереч пану ючим 
уявленням у сучасній соціальній теорії про даний концепт. У тео ріях про 
договори держав-учасниць XVII ст., в заснуванні Адамом Смітом 
капіталістичного економічного ладу наприкінці XVIII ст. і в утилі-
таризмі XIX ст. колективний устрій орієнтується вже не на загальне 
благо, а на індивідуальні інтереси. У кращому випадку загальне благо 
розуміється як дотримання суспільного договору, як соціальний ре-
зультат безперешкодної дії індивідуальних інтересів, у гіршому — як 
чисто суб’єктивне (М. Вебер), навіть «пусте» поняття, якому можна 
надавати різного конкретного змісту в залежності від співвідношен-
ня політичних сил.

В епоху соціальних невизначеностей для багатьох людей все перс-
пективніше сприймається одвічне та християнське розуміння загаль-
ного блага як сукупності умов суспільного життя. Сучасний христи-
янський демократ Норберт Нойгауз цілком в католицькій традиції 
вказує, що «загальне благо складається з складного сплетіння цін-
ностей, традицій, технічних, економічних, соціальних, культурних, 
правових і політичних закладів, сплетіння, в якому важко розібра-
тись, але у своїй сукупності воно створює передумови для розкриття 
особистості, а цим самим — і для індивідуального блага. Воно сто-
сується не тільки держави, але й всіх форм людського співіснуван-
ня. Так, існує загальне благо сім’ї, університету, підприємства, міста, 
так само, як загальне благо держави та співдружності народів» [215]. 
Саме на приведення у відповідність загальних благ різних спільнот та 
окре мих індивідуальних благ спрямований принцип субсидіарності. 
У зв’яз ку з необхідністю узгодження національних та наднаціональ-
них інтересів зосереджена увага до нього у ЄС. Й хоча ідея дотримання 
загального блага через досить суперечливе її сприйняття здебільшого 
замовчується, вона, як й багато сторіч тому, залишається головною 
метою суспільної організації та будь-якого управління [234, с. 141].

Наведений нами перелік цінностей католицької субсидіарності 
певною мірою узгоджується з основними цінностями католицизму 
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та християнства загалом, якими є свобода, правда, справедливість та
любов до ближнього. У католицькій соціальній доктрині відбулось
поєднання ціннісних основ соціального буття, які вироблялися про-
тягом століть та у свій час були осмислені Аристотелем, Ф. Аквінським,
Й. Альтузіусом та ін. В результаті агрегації та переосмислення цих 
ціннісних начал з’являється доктрина субсидіарності, яка має ши-
рокий спектр застосування — в економіці, юстиції, освіті, політиці
тощо. Сьогодні вона широко обговорюється передусім як принцип
розподілу повноважень між різними рівнями управління, зокрема
між наддержавним та державним рівнями в структурі ЄС, та між
цент ральною та місцевою владою в межах окремої держави. Однак
ціннісні основи субсидіарності, як правило, залишаються поза об-
говоренням. Фахівці та політики, звертаючись до субсидіарності, як
правило, концентруються на суто процедурних питаннях, в резуль-
таті чого принцип субсидіарності часто сприймається як супереч-
ливий та навіть неефективний. Натомість розробляючи процедурні
питання щодо застосування принципу субсидіарності, варто керу-
ватися її ціннісними основами, які цілком відповідають провідним
загальнолюдським цінностям.

Хоча поняття субсидіарності не є загальновизнаним, ідеї, які за
ним приховуються, властиві для всієї історії європейської політичної
думки. В цьому смислі можна погодитись з К. Ендо, який називає суб-
сидіарність «типовим продуктом європейської або західної політичної
культури» [414]. Саме тому звернення до ціннісних основ субсидіар-
ності представляється вельми продуктивним при розробці процедур-
них питань щодо застосування принципу субсидіарності як механізму 
розподілу повноважень між різними рівнями прийняття рішень.

Варто підкреслити, що ідея загального блага виступає провідною
ціннісною основою доктрини субсидіарності в історії і сучасності.
Саме роздуми мислителів давнини про загальне благо дозволяє вва-
жати їх праці ідейними передумовами доктрини субсидіарності. Зок-
рема, Аристотель суспільне благо розуміє як сукупність індивідуаль-
них благ, Аквінській як певну їх збалансовану сукупність, обґрун-
товуючи можливість втручання вищої суспільної одиниці у справи
нижчої, яка не здатна досягти своїх цілей самостійно. Альтузіус про-
понує своєрідний синтез уявлень цих мислителів, обґрунтовуючи дум-
ку про те, що загальне благо виступає результатом домовленостей та
компромісу між окремими індивідуальними благами. Альтузівське
розуміння суспільного блага доповнюється також такими ціннісни-
ми настановами, як рівноправність, солідарність, відповідальність,
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суспільна злагода, взаємодопомога, що становлять основу субсидіар-
ності. Ліберальне розуміння загального блага суттєво відрізняється 
від альтузівського. Його провідна мета — визначення меж держав-
ного управління (втручання). Католицька соціальна доктрина у свою 
чергу синтезує попередні уявлення про загальне благо, роблячи суб-
сидіарність провідним принципом суспільної організації. З кінця ми-
нулого століття до останнього часу у межах католицької соціальної 
доктрини послідовно обґрунтовується роль принципу субсидіарності 
у забезпеченні як загального, так й індивідуального блага.

Отже, ідея загального блага має чітко визначений історичний ви-
мір. Якщо спочатку загальне благо сприймалось як надособисті сна 
мета суспільної організації, то сьогодні воно виступає сукупністю 
соціальних і політичних передумов для можливостей розкриття люд-
ської особистості. Воно виступає керівною основою для державного 
вручання або втручання інших соціальних, субнаціональних або над-
національних інституцій та одночасно обмежує державу або іншу ор-
ганізацію на основі антропологічної передумови, яка полягає у тому, 
що життєвий успіх людини у першу чергу залежить від готовності 
і здатності кожної окремої людини до виконання зобов’язань. Ця пе-
редумова також вимагає від громадян приборкувати свої претензії на 
соціальні послуги держави або інших установ, відмовлятись від допо-
моги заради самодопомоги.

3.2.  ДОКТРИНА СУБСИДІАРНОСТІ 
ЯК СКЛАДОВА КОНЦЕПТУАЛЬНОГО 
ПІДҐРУНТЯ ДЕМОКРАТИЧНОЇ 
ПОЛІТИЧНОЇ КУЛЬТУРИ

Провідні теорії демократії визнають, що демо-
кратія являє собою не просто форму врядування чи спосіб прийнят-
тя рішень, але й передбачає певну ціннісну складову, а значить ви-
магає від громадян низки цінностей та орієнтацій. Ця ідея уперше 
була обґрунтована французьким мислителем А. де Токвілем у праці 
«Про демократію в Америці» (1833–1848 рр.), який дійшов виснов-
ку, що культурна схильність до демократії змусила запрацювати аме-
риканську політичну систему. З часом дослідження демократії як 
політичної цінності та передумов утвердження та консолідації демо-
кратії локалізувалися навколо проблематики політичної культури, 
яка дозволяє політику співвідносити з певним часом і простором.
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Поняття «демократична політична культура» здобуває обґрунту-
вання паралельно з категорією «політична культура» у працях Габріе-
ля Алмонда, Сідні Верби, Люсьєна Пая, Уолтера Розенбаума, Деніса
Каванха, Данієла Елазара, Карла фон Бойме та ін. у другій половині
минулого століття. Відповідна категорія з’являється у класифіка-
ціях політичної культури суспільств засновників концепції політич-
ної культури. У цьому зв’язку варто пригадати класичну типологію
політичних культур Алмонда та Верби за критерієм міри розвит-
ку громадянських якостей членів суспільств. Вони виокремили три
«чисті типи» політичної культури — патріархальний, підданський та
активістський типи, та кілька змішаних типів, що реально функціо-
нують у політичному процесі. Вищим з них автори типології визна-
ли «громадянську політичну культуру», в якій переважає активіст-
ська політична культура зі збереженням елементів патріархальної та
підданської. Саме вона, на переконання вчених, є демократичною
політичною культурою, тобто «тим типом політичних позицій, який
сприяє демократичній стабільності або «підходить» демократичній
політичній системі» [9, c. 122].

Алмонд та Верба у своєму дослідженні доходять висновку, що «від
громадянина в демократії вимагаються дві речі, що суперечать одна
одній: він має бути активним, але в той же час пасивним, включеним
у процес, але не занадто сильно, впливовим й при цьому шанобливим
до влади» [9, с. 122]. Й незважаючи на суперечливість вказаних ви-
мог, вони у межах громадянської політичної культури виконуються.
Адже громадянин у межах цієї культури володіє певним, за Алмондом
і Вербою, «резервом впливовості». Це означає, що він не включений
у політику постійно, не слідкує активно за поведінкою осіб, що прий-
мають рішення у даній сфері. Але він упевнений, що у випадку необ-
хідності здатний мобілізувати своє повсякденне соціальне оточення
у політичних цілях. Тобто він є потенційно активним громадянином.
Це означає, що якщо постає важливе для нього політичне питання або
породжується незадоволеність урядом, індивід проявляє активність.
Тип його активності змішаний та пом’якшений, що дозволяє індиві-
ду сполучати певну долю компетентності, включення та впливовості
з пасивністю, невключенням та ірраціональністю. [див. 9, с. 122–130].
Через кілька десятиріч цю властивість громадянської культури окс-
фордський політолог Ларрі Зидентроп назве головною дилемою су-
часної демократії: «Ми вимагаємо від суспільного життя більше, ніж
готові у нього привнести. Ми хочемо брати участь у владі й в той же
час бажаємо, щоб нам дали спокій» [129, с. 78].
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Таким чином, громадянська культура, яка, на переконання Алмон-
да і Верби, є не єдиним, але найбільш вдалим типом демократичної 
політичної культури, є змішенням орієнтацій прихожанина на первинні 
взаємовідносини, пасивної політичної позиції підданого та активності 
громадянина. В інтерпретації Е. Баталова, громадянська культура, за 
Алмондом і Вербою, це навіть не суміш, а баланс різних культур, свого 
роду американська система «стримувань і противаг», що перенесена 
з сфери владних відносин у сферу політичної культури [28, с. 13]. Важ-
ливими властивостями громадянської культури, які дуже важко при-
щепити країнам, що стали на шлях демократії, освітніми засобами та 
досвідом участі, є соціальна довіра та емоційна прив’язаність системі, 
які формують громадянське співробітництво. Саме вони забезпечу-
ють баланс між політичною згодою та розбіжністю, що підтримують-
ся як на рівні пересічних громадян, так й на рівні еліт.

Хоча Алмонд та Верба віддають перевагу не терміну «демократична 
політична культура», а категорії «громадянська політична культура», 
саме вони вважаються засновниками концепції демократичної полі-
тичної культури. Власне, термін демократична політична культура 
застосовується у класифікації політичної культури за характером ре-
алізації владних відносин у суспільстві (демократична, авторитарна, 
тоталітарна). Основу для такої класифікації становить функціональ-
ний підхід, запропонований Є. Вятром (1977 р.), у якому політична 
культура розглядається як компонент політичної системи, що, з од-
ного боку, впливає на політичний режим, з іншого — випробовує на 
собі його вплив. Засадами типології політичної культури Є. Вятра 
є зв’язок політичної культури із суспільно-політичними формаціями 
і притаманними їм політичними системами. Відповідно до цього він 
вибудовує розширену типологію політичних культур, що відповіда-
ють рабовласницькому, феодальному, капіталістичному та соціалі-
стичному суспільству. Капіталістичне (буржуазне) суспільство знає, 
за Вятром, два основних типи політичної культури: демократичний 
та автократичний, кожний з яких поділяється на два підтипи. Для 
демократичного (буржуазно-демократичного) типу політичної куль-
тури характерні активність громадян, їх включення у політичну сис-
тему, визнання громадянських прав і свобод, а також принципу конт-
ролю громадян за діяльністю держави. Цей тип політичної культури 
виступає у двох основних різновидах: консервативно-ліберальному 
і ліберально-демократичному. Консервативно-ліберальна культура ви-
знає основними цінностями громадянські права і свободи з жорстки-
ми саморегулюючими елементами в усіх сферах життя з мінімумом 
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втручання держави. В ліберально-демократичній політичній культу-
рі, навпаки, визнання основних цінностей і зразків поведінки, типо-
вих для системи буржуазної демократії, поєднується з очікуванням
соціальних реформ, здійснюваних державою [58, с. 266–269].

У сучасному політичному дискурсі терміни «громадянська» та
«демократична політична культура» часто вживаються як синоніми.
Саме вона є характерною для більшості розвинутих демократичних 
країн, а її протилежністю є тип відчуженості населення від політи-
ки, характерної для слабко розвинутих тоталітарних суспільств [29].
З часів появи досліджень Алмонда та його школи феномен демокра-
тичної політичної культури привертав увагу багатьох західних нау-
ковців, серед підходів яких можна виділити критичний аналіз у пра-
цях С. Ліпсета та К. Пейтман.

Наприкінці минулого століття на новій хвилі інтересу до куль-
турної проблематики вже в контексті вирішення проблем світового
розвитку у своїх працях Ф. Фукуяма (1995), Л. Гаррісон (1985, 1992,
1997), С. Гантігтон (1996) та Р. Патнем (1993) висувають твердження,
що культурні традиції надзвичайно стійкі і формують сьогодні полі-
тичну та економічну поведінку суспільств. «Радше культура формує
демократію, ніж навпаки» [137], доходить висновку представник шко-
ли крос-культурних досліджень Рональд Інглехарт. Його порівняльне
дослідження 65 країн демонструє суттєві розбіжності у розвитку сус-
пільств, де превалюють традиційні та світсько-раціональні цінності,
цінності виживання та самовираження. Воно демонструє, що розви-
ток демократії є залежним як від економічних, так й від культурних 
факторів. «Зі зростанням рівня економічного розвитку з’являються
культурні моделі, що більше сприяють демократії, викликають по-
требу у ній і роблять суспільство спроможним досягнути демократії»,
зазначає Інглехарт. «Однак лише багатство автоматично не принесе
демократії... Її виживання залежить від цінностей і вірувань звичай-
них громадян» [137].

З ключовою роллю політичної культури у розвитку сучасної де-
мократії згоден й Р. Даль. У своїй праці «Демократія та її критики»
він розглядає демократичну політичну культуру як необхідну перед-
умову розвитку й підтримки інститутів поліархії [91]. Більш того,
саме крізь призму демократії обґрунтовується перехід від «політичної
культури» до «культури політики» або «нової політичної культури»,
що відбувається з подання Всесвітнього соціального форуму, який
з 2001 року проводиться щорічно у різних кінцях світу на противагу 
Всесвітньому економічному форуму в Давосі.
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В Україні проблематика демократичної політичної культури підій-
мається широким колом дослідників, зусилля яких концентруються 
навколо проблем переходу до демократії. Слід відзначити наукові під-
ходи В. Андрущенка, В. Бабкіна, О. Бабкіної, В. Бебика, Б. Гаєвського, 
М. Головатого, В. Горбатенка, М. Кириченка, М. Кисельова, С. Крим-
ського, В. Кременя, І. Кресіної, В. Лісового, М. Михальченка, Л. Нагор-
ної, М. Остапенко, А. Погорєлової, М. Поповича, В. Потульницького, 
В. Ребкала, Ю. Римаренка, Ф. Рудича, В. Табачковського, Г. Щокіна 
та ін. З проблематики демократичної політичної культури за остан-
нє десятиріччя захищено кандидатські дисертації А. Карнаух [144], 
М. Конончук [159], В. Мельника [199], Т. Пояркової [278], В. Ясинської 
[380]. Також значний інтерес для дослідження даної проблеми мають 
ґрунтовні дослідження проблематики політичної участі В. Бортніко-
ва [43], Н. Ротар [299] та електоральної культури І. Поліщука [271].

На основі аналізу праць іноземних та вітчизняних авторів, ви-
окремимо основні риси демократичної політичної культури, багато 
з яких є похідними одна від одної. Одночасно здійснимо спробу про-
вести паралелі між цими рисами й визначеними у попередніх розді-
лах властивостями субсидіарної демократії та цінностями субсидіар-
ності [див. 230].

У переважній більшості праць фундаментальною рисою політич-
ної культури демократії називають плюралізм, який передбачає полі-
тичну, економічну, ідеологічну й культурну багатоманітність. Бага-
томанітність в економічному житті означає існування різних форм 
власності, насамперед приватної, різних форм господарювання, віль-
ного підприємництва. Економічна багатоманітність виступає осно-
вою політичного плюралізму, який означає визнання в політично-
му житті багатоманітності інтересів різних соціальних і політичних 
груп. Політичний і ідеологічний плюралізм надає можливість різ-
ним соціальним силам вести боротьбу за владу і вільно поширювати 
свої погляди. Разом з тим він надає можливість членам суспільства 
самостійно розв’язувати питання про свою прихильність до тієї чи 
іншої партії, ідеології, дає можливість захищати свої інтереси через 
соціальну самоорганізацію. Ймовірно, ця панівна риса демократич-
ної політичної культури стала основою для розповсюдженої нині 
плюралістичної моделі демократії. Однак для субсидіарної демократії 
плюралізм не є відмітною ознакою. Скоріше він виступає необхідною 
демократичною вимогою, адже визнання плюралізму соціальних і по-
літичних інтересів передбачає визнання політичного представництва 
й виборності — головних ознак сучасної демократії.
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Плюралізм та багатоманітність суспільного життя у демократич-
ному суспільстві стає можливою завдяки двом іншим, пов’язаним
між собою, рисам політичної культури — толерантності до проти-
лежних політичних поглядів та позицій й до соціальних і культурних 
відмінностей загалом та консенсусу стосовно основних цінностей
суспільства. У політичній системі толерантність ґрунтується на ідеї
про те, що «ніхто не має монополії на абсолютну істину і не може бути
єдиної відповіді на всі питання державної політики» [454, p. 15] та ви-
являється у толерантному ставленні громадян та держави до опози-
ції. А консенсус стосовно основних цінностей суспільства, його цілей
і шляхів їх досягнення забезпечує визнання легітимності демокра-
тичних процедур, готовність добровільно підкорятися встановленим
політичним правилам. Толерантність та консенсус є значущими харак-
теристиками для субсидіарної демократії, оскільки виступають най-
важливішими передумовами для співпраці та узгодження інтересів.

Найважливішою рисою демократичної політичної культури є за-
гальнопоширене почуття політичної, соціальної та міжособистісної 
довіри, те, що Гарольд Лассвел назвав «вірою в потенціал добра в лю-
дині» [481, с. 502]. Дж. Коулман (1988, 1990), Г. Алмонд та С. Верба
(1963), Р. Патнем (1993), Ф. Фукуяма (1995), Р. Інглехарт (1989, 1997,
2005) стверджують, що міжособистісна довіра є необхідною для по-
будови соціальних структур, від яких залежить демократія, і склад-
них соціальних організацій, які є основою великомасштабних еконо-
мічних підприємств.

Вважається, що саме розробка концепту довіри дозволила набли-
зитись до розуміння здатності людей до ефективної взаємодії. Так, на
думку Д. Гамбетти, довіра як очікування сприятливої або принаймні
не ворожої поведінки за умов, коли ця поведінка непідконтрольна,
дозволяє подолати невпевненість, що зумовлена недостачею інфор-
мації про партнера. Довіряючи, індивід ризикує, але цей ризик доб-
ровільний й пов’язаний з процесом прийняття рішень [421]. Очевид-
но прагнення до ефективної взаємодії між державними, приватними
та добровільними організаціями, яке актуалізується у світлі зміни
парадигм управління суспільними процесами, зумовлює вла стивий
західним розвинутим суспільствам перехід від довіри на основі не-
формальних стосунків та спільних цінностей (trust) до довіри, що
обумовлюється й регулюється (наприклад, через укладання контрак-
тів) (confi dence) [див. 16, с. 182].

Оскільки довіра виявляється ключовим фактором у прийнятті
рішення про те, взаємодіяти або ні, почуття міжособистісної довіри
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(передусім довіри, яка відповідає англомовному «trust») набуває клю-
чового значення для субсидіарної демократії (й не лише для неї), тому 
що воно складає основу для співпраці, заохочує до політичних дис-
кусій, роблячи політичні конфлікти не такими загрозливими. Якщо 
конкурентні політичні еліти не довіряють одна одній, не вірять, що 
кожна з них шануватиме домовленості, їм буде набагато важче інсти-
туціоналізувати договори, угоди, порозуміння та взаємні обмежен-
ня. Довіра допомагає перетворити політику на гру зі змінною сумою 
виграшу, коли лідери та послідовники переможених партій можуть 
змиритися з тим, що їм не дісталася державна влада, не боючись за 
свої основні інтереси. Адже довіра, за Ф. Фукуямою, є головним ком-
понентом соціального капіталу — набору певних неформальних цін-
ностей чи норм, яких дотримуються члени групи, що дає їм змогу 
співпрацювати один з одним. Соціальний капітал, полегшуючи спів-
працю між горизонтальними мережами громадянської активності, 
веде до активнішої (й економічно успішної) демократії, а довіра діє 
як мастило, що дає змогу будь-якій групі чи організації працювати 
більш ефективно [353].

Довіра як ключова характеристика людської спільноти має прояв 
як на індивідуальному, так й на соціальному рівні (довіра до суспіль-
них інститутів та держави в цілому). На відміну від міжособистісної 
довіри політична, а точніше інституційна довіра — довіра грома-
дян до тих соціальних інституцій, які покликані забезпечити наро-
довладдя та захист прав людини, є скоріше відносною. Йдеться про 
довіру до влади — центральної законодавчої влади, уряду, місцевих 
органів влади; державних правозахисних інституцій — суду та про-
куратури; силових структур — армії та міліції; духовно-ідеологічних 
ін ституцій — церкви; складових громадянського суспільства — за-
собів масової інформації, політичних партій, профспілок. Частіше за 
все акцентується увага на тому, що демократичній політичній куль-
турі властиве певною мірою недовірливе ставлення до влади, яке, з од-
ного боку, дозволяє індивідам усвідомлювати свої права та боротися 
за них, з іншого, стимулює відповідальність влади та інших соціаль-
них інституцій, що покликані забезпечувати народовладдя. «Ідеальна 
демократична культура ані сліпо довіряє, ані вороже відкидає, вона 
скептично придивляється» [90, с. 931], зазначає Ларі Даймонд. Ця 
відносна довіра владі та зазначеним соціальним інституціям забезпе-
чує баланс між владою і відповідальністю, про який писали у свій час 
Алмонд і Верба. Разом з тим, «брак довіри» виявляється доволі не-
безпечним, особливо для молодих демократій. Довіра до інституцій 
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чинить значний позитивний вплив на підтримку демократичного ре-
жиму та відкидання авторитарних альтернатив, а політичні та еко-
номічні досягнення та невдачі суттєво впливають на рівні довіри до
політичних інституцій.

Для субсидіарних відносин інституційна довіра відіграє не менш
важливу роль, ніж міжперсональна. В умовах ізоляції та взаємної не-
довіри утвердження багаторівневих відносин втрачає усілякий сенс.
Саме довіра, виховуючи політичну терплячість, готовність до ком-
промісу і співпраці, робить можливим виконання того чи іншого
завдання, функції, заходу на «кращому» з точки зору ефективності
рівні. Й навпаки, в умовах ізольованості індивідів та соціальних груп
про передання повноважень чи функцій не може йти мови.

Міжособистісна та інституційна довіра зумовлює ще одну форму 
довіри — довіру закону або принаймні поваги до нього як найваж-
ливіший атрибут культури згоди. Довіра закону втілюється у зако-
нослухняності громадян, завдяки якій, до речі, забезпечується роз-
виток громадянського суспільства в атмосфері плюралізму та толе-
рантності. Визнання обов’язковості закону для усіх, незалежно від
положен ня, що займають ті чи інші громадяни, найважливіша риса
демократичної політичної культури загалом й культури субсидіарної
демократії зокрема.

Політичній культурі демократії притаманний цілий комплекс цін-
ностей, які називають постіндустріальними цінностями, або цін-
ностями самовираження, добробуту та якості життя. У своє-
му дослідженні Р. Інглехарт цінності самовираження протиставляє
цінностям виживання. «Суспільства, що наголошують на цінностях 
виживання, демонструють відносно низький рівень суб’єктивного
добробуту, низький рівень здоров’я, низький рівень міжособистісної
довіри, вони є відносно нетолерантними щодо груп поза суспіль-
ством, слабо підтримують гендерну рівність, наголошують на мате-
ріалістичних цінностях, мають відносно високий рівень віри в науку 
та технології, проявляють відносно низьку активність щодо захисту 
довкілля та є прихильними до авторитарного управління. Суспіль-
ства, що наголошують на самовираженні, мають схильність виявляти
протилежні преференції у цих питаннях. Існує ймовірність того, що
суспільства, які наголошують на цінностях самовираження, є більш
сталими демократіями, ніж ті, що наголошують на цінностях вижи-
вання» [137], зазначає дослідник. Постіндустріальні цінності аж ніяк
не суперечать цінностям субсидіарності, отже спостереження Інгле-
харта чинне для субсидіарної демократії.
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Плюралізм думок та толерантність громадян сприяють розвит-
ку громадянського суспільства — суспільства, де розвинені асоціа-
ції, створюються й діють лобістські групи й де таким чином навич-
ки самоорганізації громадян слугують ефективним засобом проти 
посилення державної влади. Роль громадянського суспільства для 
політичної культури демократії (у тому числі субсидіарної) досить 
ємко описується у передмові до праці Ф. Фукуями «Довіра: соціаль-
ні чесноти й шлях до процвітання»: «Держава занадто віддалена від 
окремих людей, її відносини з ними мають занадто зовнішній й урив-
частий характер, щоб глибоко проникнути у свідомість людини й со-
ціалізувати її зсередини... Нація може підтримувати своє існування 
лише тоді, коли місце між людиною та державою займає цілий ряд 
колективів другого рівня, що знаходяться досить близько до окремих 
людей, щоб міцно утримувати їх в сфері своєї дії й тим самим занурю-
вати їх у загальну течію суспільного життя» [352, с. 8].

Чимало досліджень підтверджують, що саме громадські асоціації 
зробили великий внесок у ефективність та стабільність демократич-
ного уряду, оскільки вони, як зазначає Р. Пантем, впливають «внут-
рішньо» на окремих членів асоціації та мають «зовнішній» вплив на 
широкий загал. Внутрішньо асоціації виховують у своїх членів по-
чуття співробітництва, солідарності і громадського патріотизму. Як 
відзначав А. де Токвіль: «почуття та ідеї оновлюються, душі звели-
чуються, а розуміння збільшується внаслідок взаємного впливу та 
взаємодії людей». Вплив асоціацій на широкий загал виявляється 
тому, що політологи XX ст. називають «формуванням та поєднанням 
інтересів», яке має підтримку з боку густої мережі другорядних асо-
ціацій. За словами А. де Токвіля, «асоціація об’єднує енергію різних 
людей та скеровує її на виконання чітко визнаної мети» [цит. за 261, 
с. 112–113]. Іншими словами, саме у межах громадянського суспіль-
ства як сукупності соціальних структур співробітництва відбуваєть-
ся поєднання та врахування інтересів найрізноманітніших соціаль-
них і політичних сил. Це дає підстави окремим дослідникам вважати 
демократичну політичну культури нічим іншим, як культурою гро-
мадянського суспільства [143, с. 27].

Утвердження демократичної політичної культури неможливо без 
відкритого політичного класу (еліти) як атрибуту здорового гро-у
мадянського суспільства. Як зазначає Л. Зидентроп, наріжним каме-
нем будь-якого здорового громадянського суспільства є політичний 
клас, що піднявся у етично прийнятний спосіб, на основі обдарова-
ності, освіченості та багатства, що доповнені здоровим честолюбством» 
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[129, с. 152]. Ця ознака важлива для субсидіарної демократії, де еліта —
це відкрите суспільство людей, готових бути «моторами» суспільного
розвитку.

На ґрунті плюралізму та толерантності розвивається ще одна най-
важливіша риса політичної культури демократії — прагматизм
і гнучкість, які просто неможливі в умовах зашкарублого, задеілогізо-
ваного підходу до політики. Прагматизм, зазначає Л. Даймонд, — це
риса, що полегшує переговори і компроміси, даючи змогу обговорю-
вати цілі й роблячи погляди та думки відкритими для критики. Він
обмежує роль ідеології в політиці, а звідси зменшує небезпеку поля-
ризації конфлікту. Оскільки прагматизм породжує гнучкість цілей,
він сумісний із дотриманням демократичних процедурних норм, що
мають пріоритет над важливими політичними цілями [90, c. 888].
Цей прагматизм у купі з толерантністю сприяють формуванню куль-
тури поміркованості, припасування, співпраці і переговорів серед
політичних еліт, а значить, готовності до компромісу, що породжена
вірою в необхідність та бажаність компромісу, ввічливості політич-
ного дискурсу тощо. Значення цих характеристик важко переоцінити
для субсидіарної демократії, орієнтованої на загальне благо.

Демократична політична культура передбачає налагодження по-
стійного зворотного зв’язку в системі «політика — громадська дум-
ка», що передбачає вільний доступ громадськості до інформації про
процеси прийняття рішень. У демократично розвиненому суспільстві
громадська думка набуває значення потужного важеля політичного
балансу, стану досягнення політичної рівноваги [202, с. 114]. Налаго-
дження зворотного зв’язку в системі «політика — громадська думка»
не є зайвим для забезпечення рівноправності, солідарності, відпові-
дальності як важливих складових субсидіарної демократії.

Політична культури демократії, зазначає Е. Баталов, відрізняється
масовим тяжінням громадян до політичного та ідеологічного цент-
ру. Навіть у періоди загострення політичних суперечностей та підйо-
му масових рухів чисельність радикалів залишається у євро пейських 
демократіях та США невеликою. Теж саме стосується й орієнтації
громадян на використання насильницьких методів для розв’язання
внутрішньополітичних суперечностей і конфліктів [28, с. 15]. Дане
спостереження російського дослідника не відіграє значної ролі для
субсидіарної демократії.

Виокремлюючи риси демократичної політичної культури, не мож-
на залишити поза увагою орієнтацію, що становить суть демократії
як такої й надзвичайно важлива для демократії субсидіарної, — орієн-
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тацію на участь у прийнятті рішень. Саме вона забезпечує високі 
рівні політичної ефективності, участі у політичному житті та полі-
тичної поінформованості. Коли громадяни обізнані, поінформовані 
та політично активні, коли вони впевнені, що їхня активність мати-
ме певний вплив на політичні результати (внутрішня ефективність), 
і коли вважається, що політична система прислухається до їхніх 
потреб (зовнішня ефективність), слід сподіватися високих рівнів 
підтримки і задоволеності демократії [90, с. 934]. Окрім того, досвід 
участі у політичному процесі, що виходить за межі простого голосу-
вання на виборах, досвід прийняття рішень та застосування законів 
у конкретних випадках (як при виконанні обов’язків присяжного за-
сідателя) допомагає встановленню тісних контактів між людьми, ро-
бить їх більш проникливими, здатними краще розібратися у закликах 
претендентів на лідерство [129, с. 159].

Окреслені вище риси демократичної політичної культури напевно 
можна вважати універсальними характеристиками, що тією чи іншою 
мірою властиві демократичним суспільствам. У кожному конкретно-
му суспільстві вони доповнюються унікальними характеристиками 
багатоманітних національних культур. Аналіз цих універсальних ха-
рактеристик демонструє, що усі вони не є чужими для субсидіарної 
демократії, однак деякі з них мають для неї провідне значення. Напев-
но, громадянська активність, довіра та толерантність відіграють вирі-
шальну роль для суспільств, що побудовані на засадах субсидіарності 
або прагнуть до неї. Висловлювання Р. Патнама «Порядні громадяни 
люб’язні, ввічливі і довіряють один одному навіть тоді, коли суттєво 
відрізняються між собою» [261, с. 111] цілком характеризує членів та-
кого суспільства.

Громадянська активність, довіра та толерантність під впливом 
цінностей субсидіарності утворюють провідну рису культури субси-
діарної демократії — солідарність, що зумовлена горизонтальними 
зв’язками взаємодії і співпраці на противагу вертикальним зв’язкам 
влади і залежності. Разом з тим солідарність не є універсальною ри-
сою демократичної політичної культури, хоча її все частіше згадують, 
характеризуючи «культуру політики», або «нову політичну культуру», 
що ґрунтується на повазі багатоманітності, різномислення та куль-
турного плюралізму й сприймається як культура просування пев-
них цінностей, включаючи справедливість, солідарність і політичну 
участь [209, с. 17]. Більш того, саме солідарність відрізняє культуру 
субсидіарної демократії від класичної громадянської культури англо-
американського типу, що властива для ліберальних демократій. Щоб 
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проілюструвати цю відмінність, розглянемо феномен солідарності
більш детально.

Передусім зазначимо, що до феномену солідарності привертають
свою увагу ще класики соціологічної думки. Зокрема, О. Конт розумів
солідарність як згоду, пов’язаність певних елементів, певного цілого,
зв’язок частин цілого у загальному цілому. Е. Дюркгейм розуміє солі-
дарність як головну силу, що згуртовує суспільство, створює суспільне
ціле. Поняття солідарність він використовує як синонім суспільного
стану, розрізняючи механічну та органічну солідарність за принци-
пом наявності або відсутності індивідуалізації суб’єктів. Механічна
солідарність притаманна архаїчним суспільствам та ґрунтується на
повному розчиненні індивідуальних свідомостей в «колективній сві-
домості», в її основі подібність елементів, що солідаризуються, їх одно-
якісність. Органічна солідарність властива для сучасних промислових 
суспільств та ґрунтується на автономії індивідів, розподілі функцій,
функціональній взаємозалежності та взаємообміні. Дюркгейм визнає
наявність елементів механічної солідарності у сучасних промислових 
суспільствах. Якщо у ранніх працях він розраховує на те, що з часом
розподіл праці витіснить елементи механічної солідарності й приведе
суспільство до нормального стану органічної солідарності, то у більш
пізніх працях він приходить до думки про необхідність соціально-
реформістських дій з введення нових форм соціальної регуляції, пе-
редусім через створення професійних груп (корпорацій) [див. 107].
Тобто, фактично Дюркгейм визнає залежність між солідарністю та
розвитком громадянського суспільства.

До явища солідарності апелює у своїх творах відомий російський
соціолог М. М. Ковалевський. Зокрема, він розробляє поняття «зами-
реного середовища», яке означає, що у суспільстві замість боротьби
має запанувати солідарність як «усвідомлення спільності інтересів
та взаємної залежності один від одного» [151]. Приблизно до тако-
го значення наближається сучасне розуміння солідарності як єдності
переконань та дій, взаємодопомоги та підтримки членів соціальної
групи, кругова порука, спільна відповідальність. Солідарність, за-
значає російський дослідник А. Окара, можна визначити як принцип
соціального існування, що передбачає об’єднання ресурсів та можли-
востей суб’єктів соціальних відносин для досягнення спільних цілей,
при цьому інтереси кожного з суб’єктів знаходяться у рівновазі з ін-
тересами спільноти. Солідарність варто розглядати як механізм со-
ціальної регуляції, збереження та розвитку колективного організму,
який дозволяє максимально використовувати можливості усіх членів
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суспільства заради їх індивідуального та спільного (загального) блага 
[218, с. 83–84].

Таким чином, наявність суспільної солідарності робить можли-
вим дотримання головної цінності субсидіарності — загального бла-
га або добра. Воно стає можливим за умов, коли громадська сфера 
сприймається за щось більше, ніж бойовище для досягнення особи-
стих інтересів. При цьому солідарність не вимагає від громадян абсо-
лютного альтруїзму, навпаки, громадяни дотримуються, як зазначав 
А. Токвіль, «цілком зрозумілого егоїзму», тобто егоїзм виявляється 
у контексті широких громадських потреб, такий егоїзм — це радше 
освічений, ніж короткозорий, бо враховує інтереси решти людей [261, 
с. 110]. Такі его-альтруїстичні відносини властиві для солідарності. 
Вони виявляються у поступках, компромісах, узгодженностях не за-
ради користі однієї сторони, а заради взаємної користі. При цьому 
будь-яка поступка, усяке підпорядкування ґрунтуються не на жер-
товному служінні іншим людям або суспільству, а на усвідомленні, 
що підпорядкування особистого блага загальному приносить суспіль-
ні вигоди, а тому й відбувається з метою й у межах цієї спільної ви-
годи. У тому випадку, коли вигода цілого є вигодою й окремої осо-
би, воно готове поступитися частковими інтересами, щоб досягати 
головної мети. Саме на цьому ґрунті базується психологія та етика 
солідарності.

У сучасній інтелектуальній думці чимало уваги приділяється прин-
ципу солідарності та солідаризму. Останній як політична ідеологія, 
філософське вчення, соціальна технологія и відповідна управлінська 
практика, що заснована на ідеї загального блага, солідарності та узго-
дження інтересів та цінностей, нерідко розглядається як основа для 
нової соціальності в умовах глобальних трансформацій. Іншими сло-
вами, проблематика солідарності та солідаризму у сучасному інте-
лектуальному дискурсі вже знаходиться далеко за межами політико-
культурної проблематики та розглядається наряду з такими новими 
етичними основами буття, як етика ненасильства, проблеми довіри 
та вільної лояльності, а також пов’язаними з ними механізмами са-
моорганізації та синергетичної взаємодії, технології «м’якої влади» 
(soft  power, рефлексивного управління) тощо. Солідаризм, зазначає 
Отара, — принцип побудови соціальної системи, у якій її члени (гро-
мадяни, родини, етноси, релігійні конфесії, соціальні групи, політичні 
партії, бізнес корпорації та ін.) мають реальну правову й соціально-
політичну суб’єктність, на основі чого їх права, можливості й інте-
реси можуть бути консолідовані й солідаризовані заради досягнення 
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консенсусних цілей (загального добра) у соціальних рамках різного
масштабу (локального, загальнонаціонального, глобального) [218].

Відмінності політичної культури субсидіарної демократії від куль-
тури демократії ліберальної зумовлені передусім розбіжностями со-
лідаризму та лібералізму як політичних ідеологій. Виходячи з уста-
новки на суб’єктність, самодостатність та активність індивідів та ро-
зуміючи приватну ініціативу як головний двигун самоорганізації та
суспільного розвитку, ці ідеології по-різному співвідносять їх із сус-
пільним благом. Якщо у солідаризмі приватні ініціатива та інтерес
кореспондуються з суспільним інтересом (благом), то в лібералізмі
він самодостатній й розмежується лише з інтересом іншого суб’єкта.
Солідарний его-альтруїзм, побудований на усвідомленні взаємоза-
лежності, про який йшлося вище, відрізняє культуру субсидіарної
демократії від індивідуалістичної культури ліберальної демократії.
Навіть вже згадуваний Оксфордський маніфест 1997 року, який кон-
центрує у собі уявлення про сучасний лібералізм, згадує субсидіар-
ність передусім як засіб «для розширення можливостей кожного ін-
дивіда» через «максимальну автономію регіонів та місцевих спільнот»
[479]. Тобто концепт «субсидіарність» в Оксфордському маніфесті
з’являється у традиційній для лібералізму негативній конотації, ха-
рактеризує передусім вертикальні відносини та по суті виявляється
субсидіарністю без солідарності.

Солідаризм як відмінна риса політичної культури субсидіарності
є передумовою і одночасно продовженням субсидіарності. Саме вони
повертають особистість і суспільство до начал, на яких ґрунтується
політичне життя — до начал справедливості, відповідальності, а та-
кож справедливого розподілу відповідальності у суспільстві, внося-
чи у публічну сферу необхідне почуття справедливості й розумно-
сті. Як зазначає білоруський дослідник О. Брестський, субсидіарність
і солідарність разом дозволяють досягти інституційної багатоманіт-
ності й багатоманітності загалом, зберігаючи суспільство у консолі-
дованому стані, що ґрунтується на органічній, а не механічній єдності
[44, с. 76]. Адже елементи, між якими будуються солідарні відносини,
не втрачають своєї індивідуалізованості, різнорідності та різноякі-
сності. Навпаки, їхня неповторність є основою для поєднання зусиль
та виникнення синергетичного мультипліцируючого ефекту.

Підсумовуючи вищевикладене, відзначимо, що фундаментальні ри-
си демократичної політичної культури цілком відповідають ідеї суб-
сидіарності та узгоджуються з її цінностями, що підтверджує дореч-
ність концепту «субсидіарна демократія». Разом з тим окремі риси
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демократичної політичної культури відіграють для субсидіарної де-
мократії провідну роль. Йдеться про такі риси демократичної полі-
тичної культури, як громадянська активність, довіра та толерантність. 
Їх органічний синтез із цінностями субсидіарності утворює відмітну 
рису політичної культури субсидіарності, що відрізняє її від політич-
ної культури ліберальної демократії, — солідарність. Солідарність 
передбачає наявність правової й соціально-політичної суб’єктності 
членів суспільства, на основі якої їх права, можливості й інтереси 
можуть бути консолідовані заради досягнення консенсусних цілей 
у соціальних рамках різного масштабу — локального, загальнонаціо-
нального, глобального. Его-альтруїстична спрямованість людських 
відносин, породжена солідарністю, сприяє ефективному досягненню 
спільних цілей при збереженні індивідуалізованості, різнорідності та 
різноякісності суб’єктів.

На жаль, окреслені вище риси культури субсидіарності в меншій 
мірі, ніж інші риси демократичної політичної культури, властиві полі-
тичній культурі українського суспільства. Причому, на нашу думку, 
більш за все українському суспільству бракує довіри — один до одно-
го, громадян до влади, влади до бізнесу, громадян до бізнесу, бізнесу 
до громадян тощо. Саме відновлення й виховання довіри виявилось 
найбільш складним компонентом розлучення з радянським мину-
лим. Очевидно, відновлення довіри в умовах українського суспіль ства 
можливе через побудову відносин між соціальними суб’єктами, які 
обумовлюються й регулюються. Тобто можна сподіватися на вста-
новлення такого типу довіри, який відповідає англомовному терміну 
«confi dence», а не «trust». Такий підхід відповідає засобам побудови 
«організованого суспільства» через інструменти громадянської осві-
ти, реформи демократичних інститутів та процедур, розвиток у гро-
мадян і держави почуття взаємної поваги та налаштованості на по-
зитивну взаємодію через посилення підзвітності, відповідальності 
й легітимності політичної системи.



Т. В. Панченко. Принцип субсидіарності у сучасному демократичному розвитку146

3.3.  ІЄРАРХІЯ ТЕРИТОРІАЛЬНИХ
ІДЕНТИЧНОСТЕЙ ЯК ЧИННИК 
РОЗВИТКУ ПОЛІТИЧНОЇ КУЛЬТУРИ 
СУБСИДІАРНОСТІ

Функціонування демократичних інститутів та
утвер дження відповідних відносин на багатьох рівнях одночасно як
провідна ознака субсидіарної демократії зумовлює дослідження полі-
тико-культурних характеристик цих рівнів. Однією з таких характе-
ристик виступає ідентичність, яка зумовлює неоднорідність та бага-
торівневість політичної культури, появу різноманітних субкультур.
Термін «ідентичність», зазначає Л. Нагорна, найбільш вдале на сьо-
годні операційне поняття для означення автентичності і пояснення
культурних відмінностей» [210, с. 41]. Не менш вагому роль відіграє
ідентичність у складній системі багаторівневих політичних відносин,
що утверджуються у сучасному світі. Невипадково у сучасній соціаль-
ній теорії з подання М. Кастельса ідентичність разом з глобалізацією
постають як символи сучасності та сили, що структурують народжу-
ваний на наших очах новий світ [194, с. 14].

Через поняття ідентичність відображаються емоційні реакції спіль-
нот та індивідів на оточуючий світ і своє місце в ньому. Оскільки утвер-
дження багаторівневих політичних відносин відбувається передусім
у різних територіальних просторах, тому дуже важливо зупинитися
на тих аспектах, які фіксують самоідентифікацію особистості з пев-
ною територіальною спільнотою (просторово-територіальну іденти-
фікацію), за допомогою якої особистість суб’єктивно здобуває свої
соціальні координати, уточнює своє місце в системі соціальних зв’яз-
ків та відносин. Вона означає установлення особистістю подібності
з іншими людьми за якимись рисами, характеристиками, віднесення
себе до якої-небудь категорії людей [322, c. 52]. Переживання, усві-
домлення особистістю своєї приналежності до певної спільноти зумов-
лює певний інтерес цієї спільноти до особистості.

Територіальний компонент присутній у багатьох різновидах най-
більш поширених ідентичностей — загальнолюдській, цивілізацій-
них, національних, етнічних та ін. Територіальність постає як фун-
даментальна характеристика людської поведінки й передумова само-
організації спільнот. Згідно з Е. Смітом, у системі ідентичностей
людини категорія простору або території посідає друге місце після
роду, поділу на статті [315, с. 13]. Поняттям «територіальна ідентич-
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ність» охоплюється комплекс колективних ідентифікацій, що мають 
у своїй осно ві просторові ознаки. У ньому простежується кілька рів-
нів — макрорегіональний, національний, етнічний, регіональний, 
локальний. Як зазначає Л. Нагорна, самоідентифікація з територією 
завжди має ієрархічний характер: людина відчуває себе водночас 
мешканцем певного макрорегіону (європеєць), певної країни (грома-
дянин Украї ни), певного етносу (українець), певного регіону (галича-
нин), певно го міста чи села (львів’янин), й ієрархію ідентитетів кожна 
людина вибудовує для себе сама [210, с. 43].

Територіальна ідентичність кожного рівня, як різновид колектив-
ної ідентичності, містить в собі три компоненти: когнітивний, емо-
ційний та інструментальний [див. 47, с. 162; 148, с. 93]. Перший 
компонент — когнітивний представляється як набір об’єктивних та 
стійких ознак, з якими себе ототожнює індивід і спільнота, процес 
і результат самокатегоризації розуміння людиною себе в термінах спів-
відношення з певною соціальною групою. Він вимагає певних знань 
про свою та суміжні територіальні спільноти, щоб «свою» спільноту 
можна було обмежити від «інших». Когнітивний компонент ідентич-
ності часто визначається бінарною логікою «ми—вони» та ґрунту-
ється на протиставленні «своєї» спільноти «іншим». Другий компо-
нент — емоційний (емоційно-афективний) виступає суб’єктивним 
способом сприйняття та обґрунтування когнітивного компонен-
та. Йдеться про певний набір емоцій відносно своєї територіальної 
спільноти, своєрідне почуття любові до «батьківщини» тощо. Третій 
компонент — інструментальний (поведінково-регулятивний) складає 
основу для соціально-політичної мобілізації населення й колективної 
діяльності. Він виявляється від готовності розділяти практики, що 
прийняті у співтоваристві, до зобов’язань здійснювати вчинки, що 
витікають з цінностей, що поділяє дана група. Саме інструменталь-
ний компонент ідентичності, розвиток якого стає можливим лише на 
основі двох перших, формує політичну культуру певної територіаль-
ної спільноти.

Таким чином, будучи виявом колективної ідентичності, терито-
ріальна ідентичність передбачає стійку й послідовну тотожність між 
членами територіальної спільноти з об’єктивними характеристиками, 
рисами, які усвідомлюються, відчуваються суб’єктивно в контексті 
власного досвіду, історичної пам’яті. В ідеалі вона виявляється у солі-
дарності, спільних цінностях, уявленнях про справедливе, способі 
мислення (або самосвідомості) та колективних діях (спільних зраз-
ках і стандартах поведінки). Однак, територіальні ідентичності часто 
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бувають подвійними чи ситуативними, й людині важко визначитися,
ціннісним пріоритетам якої спільноти вона віддає перевагу.

У сучасній політологічній літературі природа територіально-про-
сторових ідентичностей — від глобальної до локальної осмислюєть-
ся в різних системах координат, однак наголос незмінно робиться на
визнанні тією чи іншою територіальною спільнотою таких спільних 
цінностей, які не тільки визнаються «своїми», але й здатні становити
тривку основу для консолідації [210, c. 66]. Остання виступає най-
важливішою передумовою для організації політичного життя на демо-
кратичних засадах, політичної участі громадян та їх впливу на прий-
няття суспільнозначущих рішень.

Традиційно увага дослідників зосереджена на питанні національ-
ної ідентичності (Б. Андерсон [13], Е. Сміт [315], С. Хантингтон [355],
О. Добржанська [101], Н. Палагеша [225] та ін.), у меншій мірі дослі-
джуються проблеми регіональної і локальної ідентичностей (Л. На-
горна [210], І. Бусигіна [47], А. Слиз, М. Щепананський [313], Е. Мо-
розова, Е. Улько [206], С. Савоскул [304] та ін.) й лише останнім часом
в контексті становлення ЄС підіймається питання про утвердження
європейської ідентичності як прояву макрорегіональної, наднаціо-
нальної ідентичності (Д. Ольсен [480], Д. Якобс, Р. Майер [376], І. Ти-
мофєєв [329], Г. Вайнштейн [50, 51], Н. Гончарук [79], Н. Палагеша
[225], К. Петров [263], С. Семенко [309] та ін.). Зупинимось на цих 
проявах територіальної ідентичності більш детально.

Національна ідентичність являє собою складний, багатовимір-
ний феномен, який містить в собі елементи інших видів колективної
ідентичності — етнічної, громадянської, культурної тощо. Сутність
національної ідентичності визначають теорії генезису та еволюції
націоналізму, націй і національної держави Е. Сміта, Б. Андерсена,
Е. Гелнера, Е. Хобсбаума та ін. Зокрема, Е. Сміт виокремлює такі най-
головніші риси національної ідентичності, як: 1) історична територія,
або рідний край; 2) спільні міфи та історична пам’ять; 3) спільна ма-
сова, громадська культура; 4) єдині юридичні права та обов’язки для
всіх членів; 5) спільна економіка з можливістю пересуватись у межах 
національної території [315, с. 23]. Інші дослідники, розуміючи націо-
нальну ідентичність передусім як громадянську, а не етнічну, до цих 
рис додають спільні закони та інститути, спільність «громадянської»
культури та ідеології. Отже, територія розглядається лише як один
з компонентів національної ідентичності, який співіснує з багатьма ін-
шими. Територіальний компонент національної ідентичності, згідно
з Е. Смітом, має прояв у тому, що «нації визначають певний соціаль-
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ний простір, у якому члени нації мають жити і працювати, і демарку-
ють історичну територію, що розміщує спільноту в часі і в просторі. 
Крім того, вони забезпечують індивідів «святими місцями», об’єктами 
духовного та історичного поклоніння, які розкривають неповторність 
«духовної географії» тієї чи тієї нації» [315, с. 25]. Остання обстави-
на зумовлює те, що національна територія відіграє не останню роль 
у формуванні національних почуттів та національному вихованні. 
Російський філософ І. Ільїн називає національну територію «духов-
ним пасовищем народу», а не відстанню від «стовпа й до стовпа» [див. 
132]. Саме виходячи з такого розуміння території лунають заклики 
про необхідність формування почуття національної гордості за зем-
лю, на якій живе людина й на якій жили її предки, любові до середови-
ща виховання етносу, до якого належить людина, й плекання почуття 
гордості за це середовище проживання, його багатства, клімат тощо.

Національна ідентичність заснована, вважає професор міжнарод-
них відносин Корнельського університету (США) Бенедикт Андерсон, 
на ідеї «уявлених спільнот». Розуміючи націю як «уявлену політичну 
спільноту — уявлену як в своїй окремішності, так і в своїй суверен-
ності» [13, с. 333], дослідник вказує на те, що вона завжди мислиться 
як міцне, горизонтально організоване співтовариство, що має певні 
межі, поза якими існують інші нації. Саме це почуття братерської єд-
ності протягом останніх двохсот років «змушувало мільйони людей 
не так убивати, як іти на смерть заради уявлених витворів» [13, с. 335], 
зазначає Андерсон, тим самим вказуючи на силу й міць національної 
ідентичності.

Чимало дослідників вказують на провідну роль національної іден-
тичності для забезпечення узгоджених групових дій, спрямованих 
насамперед на захист громадянського миру й територіальної ціліс-
ності. Багатогранну силу національної ідентичності Е. Сміт демон-
струє через зовнішні і внутрішні функції, які вона виконує для груп 
і індивідів. До зовнішніх функцій, згідно з дослідником, належать те-
риторіальні, економічні та політичні, до внутрішніх — згуртування 
членів як людей «однієї національності» і «громадян», розвиток со-
ціальних зв’язків між індивідами та класами через створення спіль-
них вартостей, символів і традицій [315, с. 25–26].

Національна ідентичність сьогодні визнається важливим чинни-
ком внутрішньої та зовнішньої політики держав, оскільки забезпечує 
солідарність громадян, консолідацію суспільства та лояльність держав-
ним інституціям. Формування та зміцнення національної ідентично-
сті як чинника консолідації політичної спільноти через формування 
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почуттів лояльності, солідарності та відповідальності розглядається
сучасними дослідниками як найважливіша передумова зміцнення
дер жавності й консолідації демократії. Не менш важливе формування
національної ідентичності для становлення міжнародної суб’єктності,
визначення місця, ролі та статусу держави в регіональних міжнарод-
них союзах і міжнародній системі загалом. Адже ідентичність є базо-
вим елементом образу держави, через який її та суспільство сприймає
міжнародна спільнота [147, с. 55].

Незважаючи на те, що в умовах глобалізації у зв’язку із зростан-
ням можливостей для вільного пересування людей, товарів, капіта-
лу та інформації відбувається певне стирання державних кордонів,
національна ідентичність продовжує займати міцні позиції в систе-
мі ідентифікації людини, що підтверджують результати досліджень
у різних країнах світу. Однак активізація дій субнаціональних та
транснаціональних акторів, зміцнення позицій субнаціональних ін-
ститутів та становлення наднаціональних інститутів, які приймають
рішення, що стосуються дедалі більшої кількості громадян у дедалі
ширших сферах життя, зумовлюють інтенсивний розвиток інших те-
риторіальних ідентичностей нижчого та вищого рівнів — локальної,
регіональної й наднаціональної [див. 235].

Локальна (ідентичність з конкретним містом, селом, певною міс-
цевістю) та регіональна ідентичності (ідентичність з певною регіо-
нальною спільнотою) займають особливе місце в ієрархії територіаль-
них ідентифікаційних практик людини. Для них територія виступає
основним градієнтом та чинником соціалізації індивіда і політичної
мобілізації. Колективні уявлення, групова солідарність, відповідна
система міфів і символів тут не просто «прив’язані» до певної тери-
торії, але й сформовані відповідно до домінуючої тут соціонорматив-
ної і політичної культури [210, с. 54]. Саме локальну й регіональну 
ідентичність мав на увазі Е. Сміт у своєму дослідженні колективних 
ідентичностей, ставлячи фактор території на друге місце після роду 
в системі ідентифікації людини. Більш того, перевагу даного виду 
колективної ідентичності перед родовою Е. Сміт вбачав у тому, що
місцева й регіональна ідентичність володіють більшою об’єднуючою
силою [74, с. 330]. «Локальності та регіональності, здається, властива
та сила гуртування, якої здебільшого бракує диференціації за родом»
[315, с. 13], зазначає дослідник. Разом з тим Е. Сміт застерігає проти
надмірної переоцінки регіоналізму: «Вкрай рідко можна спостерегти
могутній і згуртований регіональний рух... В більшості випадків «ре-
гіоналізм» нездатний забезпечити мобілізацію свого населення з його
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окремими наріканнями та осібними проблемами. Крім того, регіони 
дуже важко визначити географією; часом у них декілька центрів, а кор-
дони розмиті [315, с. 13–14].

Ідентифікація на мезорівні — проміжному між національним та 
локальним або регіональна ідентичність останнім часом привертає 
увагу дослідників всього світу у зв’язку з тенденціями зростання 
ролі регіонів у міжнародному поділі праці та транскордонному спів-
робітництві. Окрім того, регіональна ідентичність викликає інтерес 
дослідників процесів націотворення, які виходять з того, що регіо-
нальна ідентифікація сильніше проявляється в суспільствах, де не за-
вершився процес формування національної ідентичності.

Регіональна ідентичність як суб’єктивна соціально-географічна 
реальність формується на підставі почуття спільності володіння та 
користування певною територією, власних соціальних зв’язків, спо-
собів організації життєдіяльності, системи цінностей, що відрізня-
ються від загальнонаціональних. Когнітивний компонент регіональ-
ної ідентичності виявляється в інформованості громадян про свій 
регіон та його географічні межі, емоційний компонент містить набір 
емоцій про свій регіон, а також «те, в якій мірі регіон забезпечує рам-
ки для спільних емоцій та почуття солідарності» [47, с. 162], інстру-
ментальний компонент виявляється в регіональній політичній куль-
турі, в оформленні регіональних партій та рухів.

Розповсюджена думка, що регіональна ідентичність значно біль-
шою мірою у порівнянні з національною пов’язана з територією, яка 
значуща для індивіда та спільноти, і сприймається як Батьківщина чи 
мала батьківщина. Саме тому деякі дослідники розуміють регіональ-
ну ідентичність як прихильність до «малої батьківщини», прагнення 
її всіляко облаштовувати. Це почуття спільності території підтри-
мується певною системою цінностей, що допомагає індивіду почу-
вати себе частиною спільноти, виступає об’єднуючим колективним 
фактором. Тобто, емоційний компонент регіональної ідентичності 
визначається передусім почуттям спільності території. Підтримка 
цього почуття часто тримається на дихотомії, протиставленні «сво-
го» регіону іншим. Тобто будь-яка інформація, статистичні дані, що 
підтверджують відмінність певного регіону від інших, складають ког-
нітивний компонент регіональної ідентичності й підтримують по-
чуття спільності території.

На думку І. Бусигіної, розвиток регіональної ідентичності перед-
бачає наявність двох видів передумов: культурних та соціально-еко-
номічних [47]. Особлива регіональна історія, традиції або міфи (які 
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виступають часто як інтерпретації минулого), мова, релігія, регіо-
нальна література, музика, фольклор складають передумови розвитку 
регіональної ідентичності культурного характеру. Саме на цій основі
будуються регіональні ідентичності європейських етнічних регіонів.
Міжрегіональні диспропорції в рівнях соціально-економічного роз-
витку утворюють передумови регіональної ідентичності соціально-
економічного характеру. На культурно-історичні і соціально-еконо-
мічні передумови регіональної ідентичності накладається ще один
важливий чинник — чинник географічний, що визначає територіаль-
ну ієрархічність і (або) неоднорідність. Іншими словами, відіграє пев-
ну роль або віддаленість від центрального місця (міра периферій-
ності), або різкі відмінності між макрорегіонами країни (градієнта
Північ/Південь або Схід/Захід). Цей географічний чинник відрізняє
регіональну ідентичність від національної. З точки зору потенційних 
передумов для формування регіональної ідентичності, країни Євро-
пи поділяють на чотири типи «полюсів континуума національного
будівництва»: а) країни, де формується переважно територіальний
простір, тобто не спостерігається іншої, окрім національної ідентич-
ності (Норвегія, Ісландія, Португалія, Австрія, Данія); б) країни, де
формується переважно територіальний простір, але з сильними озна-
ками «периферійної» ідентичності, тобто в державі є окремі ком-
пактні райони, де регіональна ідентичність конкурує з національною
(Німеччина, Фінляндія, Італія, Франція); в) країни, де формується
переважно «простір приналежності, але з сильними ознаками тери-
торіального простору» й регіональні й етнічні ідентичності конкуру-
ють з загальногромадянською (Велика Британія, Бельгія); г) країни,
де формується переважно «простір приналежності», частина грома-
дян в силу свого етнічного походження схильна ідентифікувати себе
з зовнішніми по відношенню до держави територіями й у населення
країни підсилюється множинність моделей ідентичностей (Румунія,
Угорщина) [273, с. 154].

Російський політолог В. Гельман особливу увагу приділяє інстру-
ментальному компоненту регіональної ідентичності, тобто не її значу-
щості по суті, а тій мірі, в якій вона служить інструментом політичної
мобілізації і колективних дій та визначає політичну поведінку. Цей
аспект він позначає як «політика регіональної ідентичності» і прагне
відповісти на питання: чому регіональна ідентичність має (або не має)
політичне значення? Він пропонує розглядати виникнення і розвиток
політичної ідентичності (в т. ч. регіональної) як результат стратегій
політичних акторів, за допомогою яких ідентичності «транслюються»
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у політичний порядок денний [див. 71]. В цьому смислі регіональна 
ідентичність з одного боку може нести ризики для політичної ста-
більності, навіть цілісності держав, з іншого боку сприяти стабіліза-
ції та легітимації прав регіональних еліт на владу.

При здійсненні спроби перенесення ідеї Б. Андерсона «уявлених 
спільнот» на регіональний ґрунт, виявляється, що регіональні іден-
тичності менш міцні у порівнянні з національними. Національній 
державі, зазначає Л. Нагорна, в принципі не складно будувати два 
міфи — історичний та географічний — на спогадах про уславлених 
пращурів та священні рубежі. Субнаціональним регіонам набагато 
важче «винаходити традицію» на такому ґрунті — адже, як правило, 
регіони не є однозначно визначеними ні з історичного, ні з географіч-
ного погляду, а рубежі між ними часто є лише результатом прагнення 
до управлінської ефективності [210, с. 55]. Іншими словами, знайти 
своє «ми» для регіону набагато складніше, ніж для окремої держави. 
Як зазначає Г. Делані, «чистота і стабільність «нас» гарантується перед-
усім спільним іменем (назвою), потім — демонізацією іншого/інших 
та позбавленням від них» [404, p. 5]. Вказані умови складно задоволь-
нити на регіональному рівні, адже конструювання жорстких, непро-
никненних кордонів просто не можливе. Якщо нації, за Андерсоном, 
є відносно закритими системами («спільнотами, що мають певні 
межі..., поза якими існують інші нації» [13, с. 334]), то регіони ча сто 
є відкритими системами. В цьому смислі регіональні ідентичності не 
замінюють і не відміняють національні, вони в більшості випадків 
носять додатковий характер і є системою не жорстких, обов’язкових, 
але швидше крихких і гнучких зв’язків. Причому, вони можуть висту-
пати додатковими як по відношенню до національних, так й по від-
ношенню до індентичностей нижчого рівня. Додатковий характер 
регіональних ідентичностей по відношенню до локальних відповідає 
доктрині субсидіарних політичних відносин, де кожний наступний 
рівень є додатковим по відношенню до нижчого [248, с. 74].

З регіональною ідентичністю (мезорівень) співіснує ідентичність 
нижчого, базового рівня — локальна ідентичність (мікрорівень). 
Термін «локальний» є похідним від латинського «localis», що означає 
«конкретне місце» або «розташування у просторі». Своєрідну харак-
теристику місця та простору дав американський географ китайсько-
го походження І-Фу Туан. «Простір, писав він, у західному світі є за-
гальноприйнятим символом свободи. Простір відкритий, передбачає 
майбутнє й пробуджує до дії... Закритий й олюднений простір стає 
місцем. У порівнянні з простором місце є спокійним центром певних 
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цінностей. Людям необхідне як місце, так й простір. Місце — це безпе-
ка, простір — це свобода; ми прив’язані до першого й тужимо за дру-
гим. Немає кращого місця, ніж дім...» [485, s. 75], зазначає він. Рідний
дім як головний символ місця зберігає сліди, які залишила історія, він
пов’язаний з сім’єю, її долею. Він виступає головним елементом малої
батьківщини для багатьох поколінь, основою, що формує локальну 
ідентичність. Однак дім є не єдиною опорою для локальної ідентич-
ності. Певну роль в її формуванні відграють самобутні люди, магічні
місця. Як слушно зауважують Е. Морозова і Е. Улько, локальна іден-
тичність як загальне відчуття причетності може реалізовуватися че-
рез ідентифікацію з окремими елементами:

—  ідентифікація з малою батьківщиною — місцем народження;
—  ідентифікація з особливостями ландшафту і клімату;
—  ідентифікація із значимими історико-культурними подіями;
—  ідентифікація із значимими людьми: відомими особами; з близь-

кими, друзями (безпосередні контакти), колегами по роботі;
—  ідентифікація з економічною спеціалізацією територій і рівнем

соціально-економічного розвитку;
—  ідентифікація з особливими реальними або приписуваними

межами колективної поведінки [206, с. 139].
Багатоманітність елементів локальної ідентичності свідчить, що

її формування відбувається під впливом багатьох факторів. До них 
російський етнолог С. Савоскул відносить також уявлення про сучас-
ний стан суспільства, в якому перебуває особистість та з яким вона
себе ототожнює, оціночні судження про свою спільноту та її соціо-
культурне та природне середовище, уявлення про інші співтовари-
ства, з якими взаємодіють представники даної групи, оцінка характе-
ру цієї взаємодії [304, с. 58].

Отже, локальна ідентичність є формою ідентифікації людини
з локальним або місцевим співтовариством, відчуттям причетності
до подій, що відбуваються на території безпосереднього мешкання
(мі ста, району, селища, села, мікрорайону). Вона виявляється у фор-
муванні певної системи цінностей і норм поведінки жителів території.
При цьому співтовариства міста, району, селища, села, мікрорайону 
володіють, умовно кажучи, різними атрибутами локальності. Іншими
словами, не усі вони є у повній мірі локальними співтовариствами.
Щоб оцінити їх відповідність категорії «локальне співтовариство»,
варто виокремити його головні ознаки.

Передусім, відносини, що виникають між членами локального спів-
товариства, мають характер безпосередніх контактів. Акторів локаль-



155Розділ  3 .  Полiтико-культурнi передумови реалiзацiї принципу субсидiарностi

ної сцени об’єднує певна єдність цілей і засобів, що слідує із спіль-
ності повсякденного життя. Вони сприяють розвитку й мобілізують 
суспільну поведінку [313, c. 4]. Отже, організація безпосередніх від-
носин між людьми й підтримка контактів між ними, властиві для 
локального співтовариства, зумовлює обмежену кількість його членів. 
Вважається, що в ідеалі локальне співтовариство нараховує не більше 
5000 жителів. Невипадково у різноманітних концепціях адміністра-
тивно-територіального поділу саме ця кількість населення вважаєть-
ся оптимальною для адміністративно-територіальної одиниці базо-
вого рівня. Якщо число жителів збільшується, зростає анонімність та 
зменшується суспільний контроль.

По-друге, локальне співтовариство відчуває необхідність у пев-
них соціальних інститутах, з якими пов’язане життя кожної людини. 
Оскільки людина народжується, вчиться, працює, відпочиває, хворіє 
й вмирає, місцеве співтовариство потребує лікарень з пологовим від-
діленням, дитячих садків, шкіл, підприємств, церков, пунктів побу-
тового обслуговування, місць відпочинку й нарешті цвинтарів як особ-
ливих місць суспільної пам’яті.

Отже, лише співтовариства окремих сіл, селищ, малих міст від-
повідають цим ознакам локальних співтовариств. На урбанізованих 
територіях локальні співтовариства витісняються територіальними 
співтовариствами (community), для яких властиві менш стійки зв’яз-
ки між членами, більш низький рівень індивідуальної та колективної 
ідентифікації, готовність до міграції, менш тісні відносини з родиною, 
а також слабке почуття спільного господарювання [313, с. 4]. За ве-
ликим рахунком, ідентифікацію мешканця великого міста з відповід-
ним містом лише з певною умовністю можна назвати локальною, вона 
ближче до регіональної. Його локальне співтовариство розширюєть-
ся в окремих випадках до кількох мільйонів жителів, в результаті чого 
втрачає ознаки «локальності». Лише в окремих випадках можливе 
формування додаткового, базового рівня ідентичності — ідентифіка-
ції з районом, мікрорайоном. Хоча відповідна спільнота володіє лише 
обмеженими атрибутами локальності.

В умовах сучасної територіальної організації суспільного жит-
тя локальні співтовариства співіснують з іншими територіальними. 
Невипадково для виокремлення спільнот на місцевому рівні викори-
стовують категорії «територіальний публічний колектив» [363, с. 21], 
«територіальний колектив громадян» [57, с. 86; 49, с. 49; 141, с. 68] 
й останнім часом частіше за все «територіальна громада» [36, с. 26; 30, 
с. 77; 24, с. 8; 175; 207], для яких показник чисельності населення стає 
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другорядним. Хоча кожна з цих категорій характеризується різними
підходами та кваліфікуючими ознаками, їх об’єднує право членів на
реалізацію публічної влади безпосередньо або через обраних пред-
ставників, яке реалізується через систему місцевого самоврядуван-
ня. Відповідно головним критерієм для виокремлення територіальної
громади (територіального колективу тощо) є не чисельність населен-
ня, а наближеність влади та суспільних послуг до населення. Отже, як
одне село, так і мегаполіс, є територіальною громадою.

Територіальні громади, на відміну від локальних співтовариств, ви-
ступають повноправними суб’єктами політичних відносин. Тому ко-
ли говорять про локальну політичну культуру, мають на увазі фак-
тично політичну культуру рівня територіальних громад. Так, М. Лен-
дел локальну політичну культуру визначає як «культуру, що склалася
в громадах, і до якої належать представники місцевих урядів [180,
с. 22]. Хоча, коли Г. Алмонд і С. Верба згадували «локальне» коріння
політичної культури, обґрунтовуючи модель громадянської культури,
вони мали на увазі скоріше культуру локальних співтовариств. Зокре-
ма, патріархальну складову громадянської культури вони пов’язували
з «локальною» роллю членів сімей, соціальних і громадських органі-
зацій, спільнот поза межами політики, тобто фактично з системою
суспільних відносин на рівні локального співтовариства.

Отже, локальні співтовариства, наряду з сім’єю, в усі часи були
основним елементом суспільної структури. Спочатку процеси інду-
стріалізації, потім глобалізації кидають чисельні виклики локальним
співтовариствам та локальній ідентичності. Якщо індустріалізація та
викликана нею урбанізація розширює межі локальних співтовариств,
перетворюючи їх на територіальні, то глобалізація загалом анулює
уявлення про те, що ми живемо у закритих, обмежених один від од-
ного просторах. Вона «знищує» відстань, утворюючи світ, у якому гео-
графічні й політичні бар’єри не від чого не захищають й не обмежують.
Разом з тим глобалізація означає не лише делокалізацію, але й релока-
лізацію, у ході якої локальні співтовариства зміцнюють свій вплив
на відповідні національні контексти [47, с. 267]. Відповідно локальна
ідентичність в умовах глобалізації не втрачає свого значення. В умовах 
глобальної нестабільності локальна ідентичність часто виступає іс-
тотною опорою для людини в можливості мати визначеність власного
положення в системі соціального простору, стає підставою для актив-
ності і частково компенсує втрату інших досить важливих соціальних 
ідентичностей. Більш того, глокалізація як результат синтезу глобаль-
ного і локального дає можливість для утворення нових локальних 
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спільнот, що зосереджені навколо певної місцевості, але вбирають в се-
бе всі риси спільнот, що існують на глобальному рівні. Крім того, об’єд-
нання у нові локальні (глокальні) спільноти можливе не лише навколо 
певного місця, але і навколо спільних інтересів та ідей, які не завжди 
легітимують себе через власну «ідею минулого». Дроблення та розпад 
великих історичних наративів якраз і викликаний загальною децент-
ралізацією ідентичностей в сучасному суспільстві, а не однією лише їх 
переорієнтацією з національної держави на окремий «локус».

Таким чином, локальна, як й регіональна ідентичності, є основою 
для відповідних політичних культур й організації політичного жит-
тя у територіально обмежених просторах. Високий рівень відповід-
них ідентичностей означає готовність до дій на користь колективу — 
відповідної територіальної спільноти, у тому числі інноваційних за-
ходів, й навпаки, велика дистанція по відношенню до локального та 
регіонального пов’язана не лише з пошуком інших груп та систем, 
але й відмовою від набуття елементарних навичок участі у прийнятті 
суспільнозначущих рішень. Високий рівень локальної й регіональної 
ідентичності — необхідна умова для субсидіарних політичних від-
носин, які будуються знизу догори, але не достатня. Вони вимагають 
з боку носіїв відповідних ідентичностей особливого відношення до 
зовнішніх змін, у тому числі тих, що викликані глобалізацією. З чо-
тирьох можливих варіантів відношення до зовнішніх змін — консер-
вативного (спрямоване на збереження у незмінному вигляді цінно-
стей та структур локальної спільноти), адаптаційного (спрямоване на 
збереження цінностей, структур та місцевих систем, що не суперечать 
тенденціям глобалізації), адаптаційно-інноваційного (разом з збе-
реженням цінностей, структур та місцевих систем відкриває мож-
ливості для засвоєння інновацій) та дезінтеграційно-інноваційного 
(відторгає традиційні локальні цінності, структури й системи, прийма-
ючи інновації) [див. 313, с. 6], багаторівневим політичним відносинам 
на засадах субсидіарності сприяє передусім адаптаційно-інноваційне 
відношення. Отже, високий рівень локальної та регіональної ідентич-
ності має триматися на прагненні до збереження цінностей, структур 
та місцевих систем, що не суперечать тенденціям глобалізації, що спо-
лучається з відкриттям можливостей для засвоєння інновацій.

Відчуття приналежності до локальних та регіональних співтова-
риств зумовлює готовність до дій на користь відповідної територі-
альної спільноти, що формує навички політичної участі громадян 
та впливу на прийняття суспільнозначущих рішень. Безпосередність 
контактів, що притаманна локальним співтовариствам, та наявність 
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широкого кола джерел для формування локальної ідентичності зумов-
лює її первинність по відношенню до регіональної ідентичності та
ідентичностей наступних рівнів. Рихлість і гнучкість зв’язків усере-
дині регіональних співтовариств та обмежена кількість джерел для
формування регіональної ідентичності зумовлює додатковий харак-
тер ідентичності даного рівня не лише по відношенню до локальної,
але до національної ідентичності. Водночас з посиленням регіональ-
ної складової у світі відбувається зміцнення регіональної ідентич-
ності, оскільки не локальні співтовариства чи місцевості, а регіони
стають суб’єктами міжнародних відносин.

Й нарешті, вищий рівень ідентифікаційної ієрархії — наднаціо-
нальна ідентичність. Варто відзначити, що це порівняно новий тер-
мін у соціогуманітарних науках, вживання якого зумовлено, з одного
боку, дослідженнями кризових явищ, що виникають у сучасній націо-
нальній державі, з іншого, інтересом до поглиблення інтеграційних 
процесів у межах Євросоюзу та перетворенням його з об’єднання дер-
жав на наднаціональне утворення, що супроводжуються переформа-
туванням національної ідентичності та створенням наднаціональної
європейської ідентичності. Хоча новітній історії відоме існування
щонайменше двох наднаціональних ідентичностей — «радянська лю-
дина» й «американець» (жителі СРСР були спочатку «радянськими
людьми, потім українцями, білорусами, грузинами тощо, так само, як
жителі США є спочатку американцями, а потім французами, єврея-
ми, росіянами тощо), поняття наднаціональна ідентичність сьогодні
перед усім вживається по відношенню до європейської ідентичності.
Більш того, ряд дослідників вважають, що формування європейської
ідентичності є лише проміжним етапом у формуванні «позадержав-
них» форм ідентичності в сучасному світі й підтримується ідеями то-
лерантності і демократії [435, с. 122].

Появу європейської ідентичності пов’язують з кількома тенденція-
ми та процесами. По-перше, вона постає як колективна ідентичність
усередині спільноти, сформованої в межах кордонів ЄС. Відповід-
но до конструктивістських концепцій продукування ідентичностей
саме за кордоном визначеної спільноти з’являється образ «іншого»,
який є обов’язковою вимогою будь-якого типу ідентичності. Отже,
«іншими» визначаються не ті, хто поза межами національних держав,
а ті, хто поза межами наднаціонального утворення. По-друге, поява
наднаціональної ідентичності «європеєць» є також необхідною з огля-
ду на потребу легітимації існування наднаціонального інституту «Єв-
ропейський Союз» для громадян країн-членів, адже однією з найго-
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ловніших функцій ідентичності є легітимація того чи іншого інсти-
туту [225, с. 61]. По-третє, одночасно наднаціональна, європейська 
ідентичність поширюється за кордони ЄС й стає орієнтиром для ча-
стини громадян країн, які географічно або цивілізаційно належать до 
Європи. Зокрема, говорять про європейську ідентичність українців, 
яка розглядається як фактор, що сприяє відтворенню зруйнованої 
національної ідентичності [101, c. 13].

Більш того, як демонструють результати соціологічних досліджень, 
для самих європейців більш типово «відчувати себе європейцями» 
(підкреслюється культурно-цивілізаційна складова самосвідомості), 
чим «громадянином Європи» (акцент робиться на політико-інсти-
туціональній складовій). Хоча саме друга складова у дослідженнях 
2000-х років використовувалась для оцінки сформованості євро-
пейської ідентичності. В таблиці 3.1. наведені дані Євробарометру 
у 2005 року в окремих країнах ЄС, які наочно демонструють ці іден-
тифікаційні розбіжності на прикладі молодого покоління.

Таблиця 3.1.
Визнання європейської ідентичності та європейської свідомості

молоддю (18–24 рр.) (%) [435, p. 124]

країна зона опиту-
вання

відчуття 
сильної 

прив’язаності 
до Європи

сильне
сприйнят-
тя себе як
європейця 

членство 
моєї країни
в ЄС важли-
во для мого
самосприй-

няття

часто думаю 
про себе 

як про гро-
мадянина

Європи

Австрія Брегенц не запитували 52 41 не запитували
Вена не запитували 59 33 не запитували

Чехія Прага 42 65 44 9
Словаччина Братислава 44 59 60 11

Німеччина Чемниць 43 63 31 45
Бельфельд 47 64 32 49

Іспанія Більбао 39 28 17 32
Мадрид 53 38 37 37

Велика
Британія

Единбург 32 23 15 4
Манчестер 39 30 26 10

У таблиці наведені дані про визнання європейської ідентичності 
та європейської свідомості молоддю, яка традиційно більш позитив-
но, ніж решта дорослого населення, ставиться до ідеї Єдиної Європи 
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та ЄС. Однак остання колонка, яка більш виразно на основі політико-
інституціональної складової характеризує сформованість європей-
ської ідентичності, демонструє досить низькі показники в окремих 
країнах — нових східних членах ЄС та ізольованій та традиційно євро-
скептичній Великобританії. Водночас відчуття сильної прив’яза ності
до Європи та сприйняття себе як європейця виявляються доволі сут-
тєвими, навіть для цих країн.

На сьогодні в Європі існує два доктринальних, можливо, навіть
конкуруючих і взаємовиключних підходи до конструювання європей-
ської ідентичності: так звані «союзний націоналізм» та «патріотичний
конституціоналізм» [332; 326; 154, с. 75; 280, с. 205]. Перший підхід —
«союзний націоналізм» — формується з самого початку процесів єв-
ропейської інтеграції через історичні міфи про спільне християнське
коріння, починаючи з Римської імперії і гуманістичних традицій Від-
родження. Згідно з таким підходом, основою європейської ідентич-
ності є спільна історія, територія й культура. Саме таке розуміння
європейської ідентичності досі зумовлює скепсис щодо можливості
істотного розширення європейського співтовариства, передусім за
рахунок країн, що історично і культурно мало пов’язані зі «старою
Європою». Союзний націоналізм ґрунтувався на певному протистав-
ленні країн старої Європи з їхньою спільною історією всім іншим
країнам. На сході європейській спільноті протистояли слов’янські
народи, які були під впливом СРСР, а тепер — Росії. З іншого боку, на
заході через Атлантику — наддержавою США. Вважається, що чин-
ник протиставлення в рамках концепції союзного націоналізму спри-
яв початковій інтеграції європейських народів, бо був зрозумілим
і усвідомленим багатьма європейцями.

Однак фундатори ЄС, почавши перетворювати економічний союз
на політичний, усвідомили необхідність пошуку інших, більш гло-
бальних основ європейської ідентичності. Відтак, в Європі виникає
другий підхід до європейської ідентичності як спільності демокра-
тичних цінностей. Найяскравіший прибічник даного підходу Ю. Га-
бермас пропонує взяти за основу європейської ідентичності універ-
сальні демократичні цінності, концепцію правової держави і повагу 
до існуючих відмінностей. З точки зору прихильників «патріотичного
конституціоналізму», зв’язок між жителями ЄС повинен базуватися
на юридичних, політичних і моральних аспектах, а не на історичних,
культурних чи географічних, як це пропонує теорія «союзного націо-
налізму». Політична ідентичність базується на спільних уявленнях 
про політичну справедливість і на створенні інституцій і структур,
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через які ці принципи можна реалізовувати. Ці ідеї знайшли відбит-
тя в договорі про створення ЄС і в Копенгагенських критеріях («ЄС 
базується на принципах свободи, демократії і на повазі до правової 
держави; всі ці принципи єдині для всіх країн ЄС»), й здобули втілен-
ня у наднаціональній системі права, що гарантує мешканцям Європи 
специфічні права, новій формі європейського громадянства — «гро-
мадянин союзу», що підтверджував право на вільне пересування по 
території держав-членів, право звертатися до Європарламенту та до 
європейського омбудсмена.

Заснований на спільності цінностей для всієї Європи, патріотич-
ний конституціоналізм допускає можливість поступового відмиран-
ня національних держав в ЄС, а відтак, в перспективі — перехід до 
великої наддержави. Аналогічна ідея теоретично може стати основою 
для глобальної або космополітичної (космополітної) ідентичності, 
ознаки якої, на думку окремих фахівців, демонструють лише наймо-
гутніші представники світової ділової еліти, виходячи з ідеї про те, 
що простір влади й багатства простирається на весь світ.

Втім, сам по собі патріотичний конституціоналізм виходить з то-
го, що найвищою соціальною цінністю в Європі є людина, а державне 
й соціальне життя спрямовані на забезпечення максимальної зруч-
ності її існування та комфорту. Саме ця соціальна спрямованість 
«патріотичного конституціоналізму» знаходить підтримку серед гро-
мадян ЄС. Останнє підтверджують результати дослідження Євроба-
рометру різних років, які досить чітко демонструють соціальні очіку-
вання громадян від євроструктур: кращі умови життя (в залежності 
від країни — від 52 до 63%), кращі можливості для пошуку роботи, 
навчання і подорожей — від 61 до 67%, соціальні гарантії — від 43 до 
55%, менше дискримінації по відношенню до іноземців — від 34 до 
39% [цит. за 326].

Безумовно, доктрина патріотичного конституціоналізму виглядає 
доволі перспективною. Її творці розраховували поєднати усі три ком-
поненти ідентичності, в результаті чого виникне загальноєвропейська 
політична культура «єдності у різноманітності». Для цього необхідна, 
як зазначає Ю. Габермас, «не переконаність у спільному походжен-
ні з часів європейського Середньовіччя, а нова політична свідомість, 
що відповідала б ролі Європи в світі XXI століття...» й ґрунтувалася 
на «неімперському ставленні до інших культур, засвоєнні їхніх уро-
ків» [59, с. 354].

Однак все частіше виявляються свідчення того, що ідея «патріотич-
ного конституціоналізму» не спрацьовує, хоча б тому, що демократичні 
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цінності давно перестали бути виключно європейським досягненням.
«Гуманістичні та раціоналістичні принципи, що проголошуються ос-
новою європейської ідентичності, зазначає Г. Вайнштейн, у дійсності
являють собою універсальні принципи західної цивілізації, й акцент
на цьому компоненті європейської спільності по суті справи позбав-
ляє смислу поняття «європейської ідентичності» [50]. А підґрунтя
«союзного націоналізму», а саме протиставлення європейців іншим
народам та цивілізаціям, досі виявляється більш дієвим. Чимало
сучасників приділяють увагу цьому негативному компоненту євро-
пейської ідентичності. Як зазначають Д. Якобс і Р. Майер, «прагнучи
до інтеграції і подолання націоналізму, а також включення європей-
ців у спільний економічний, політичний і культурний проект, євро-
пейська ідентичність для негромадян означає виключення з системи
євро пейських відносин. Отже, нові форми громадянства і нові дис-
курси з приводу ідентичності в наднаціональному контексті скоріше
пов’язані з характеристиками національного громадянства, побудо-
ваного на виключенні (exclusion) і сконструйованого культурального
базису, ніж з проголошеним постнаціональним громадянством на те-
риторіальній основі і індивідуальному базисі» [376]. Це означає, що
в структурі наднаціональної ідентичності домінує передусім когні-
тивний компонент, який визначає «ми» європейців передусім через
протиставлення з «ними», з «іншими».

Так чи інакше входження держав до складу наднаціональних утво-
рень супроводжується поступовою зміною структури та ієрархії їх 
ідентичностей, корекцією світоглядних установ, символічних та смис-
лових систем, зрушеннями на вісі координат «свій-чужий». В резуль-
таті у людини з’являється ще один вид ідентичності — наднаціональна
ідентичність, яка існує поряд з національною ідентичністю або навіть
заміщує її. Щоправда, від ідеї про можливість заміщення або погли-
нання національної ідентичності наднаціональною у випадку Європи
сучасні дослідники й політики практично одноголосно відмовились.
Сьогодні навіть упевнені єврооптимісти говорять про формування
у жителів Євросоюзу почуття «подвійної» ідентичності, що сполучає
в собі відчуття приналежності до своєї країни й до Європи в цілому.
Європесимісти взагалі вказують на химерність такого явища, як над-
національна ідентичність в цілому та європейська зокрема.

Вважаючи національну ідентичність головною формою колектив-
ної ідентифікації, відомий дослід націоналізму Е. Сміт вбачає знач-
ний потенціал у паннаціональній ідентичності, що заснована на пан-
націоналізмах — формах націоналізму, «ширшого за обсягом і масш-
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табом від «нормальної» компактної нації». Останні він визначає «як 
рухи за об’єднання в єдиній культурно-політичній спільноті кількох, 
здебільшого суміжних, держав на основі спільних культурних рис або 
«спорідненості культур» [315, с. 178]. Хоча жоден з цих рухів досі не 
мав політичного успіху, їхня сила, на переконання дослідника, поля-
гає в їхній спроможності протидіяти розкольницьким тенденціям 
етнічних націоналізмів або принаймні пропонувати альтернативу до 
них. Паннаціональна ідентичність, згідно з автором, ґрунтується на 
домінуючому впливі однієї мови (lingua franca), сприйнятті спільних 
регіональних проблем (передусім, екологічних) та близькості соціаль-
но-політичних звичаїв, інституцій й основних політичних вартостей. 
На наявність в тій чи іншій мірі цих ознак автор вказує у панєвропей-
ському націоналізмі та відповідній ідентичності: «єдиної lingua franca 
може й бракувати, але й екологічне усвідомлення спільних небезпек, 
і близькість політичних звичаїв та інституцій сприяють зміцненню 
чуття спорідненості європейських культур на визначеному культур-
ному просторі... спадщина римського права, юдео-християнська 
етика, ренесансний гуманізм та індивідуалізм, просвітницький ра-
ціоналізм і наука, мистецький класицизм і романтизм, а передусім — 
традиції громадянських прав і демократії, що виникли в різні періоди 
і в різних місцях континенту, — створили спільну європейську куль-
турну спадщину і сформували унікальний культурний простір, що 
переступив національні кордони і пов’язав різні національні куль-
тури спільними мотивами і традиціями» [315, с. 180–181]. Вбачаючи 
значний потенціал панєвропейського націоналізму, Е. Сміт фактично 
виступає за синтез двох конкуруючих доктрин європейської ідентич-
ності, вважаючи, що спільна культура й спільні цінності мають зна-
чення, а європейська ідентичність відповідно базується на спільних 
історико-культурних та соціально-політичних цінностях.

Разом з тим, останнім часом чимало авторитетних фахівців ствер-
джують, що відбувається певне гальмування в процесі утвердження 
європейської ідентичності, а то й зворотний процес. Висловлюван-
ня кількарічної давності авторитетних вчених як-от «ідея європей-
ської ідентичності перебуває в тумані» (проголосив Р. Дарендорф на 
семінарі Московської школи політичних досліджень), «Європейська 
ідентичність залишається чимось, що йде з голови, а не з серця» (на-
писав Ф. Фукуяма у статті «Ідентичність і міграція» [420]) цитують-
ся й активно обговорюються. У цьому зв’язку на особливу увагу за-
слуговують публікації російського дослідника Г. Вайнштейна, який 
доходить висновку, що на «сьогодні розповсюдження європейської 



Т. В. Панченко. Принцип субсидіарності у сучасному демократичному розвитку164

ідентичності на масовому рівні досягло своєї межі, подолання якої
у найближчому майбутньому виглядає малореальним» [50]. Окрім не-
очевидності переваг європейської ідентичності для багатьох грома-
дян країн Європи, що підтверджують результати соціологічних до-
сліджень, причини гальмування у розповсюдженні європейської іден-
тичності дослідник вбачає у розмитості самого феномену, наводячи
чисельні аргументи, що невілюють її культурні, релігійні та ціннісні
основи.

Дійсно, об’єднана Європа сьогодні переживає не кращі часи, а но-
воутворений ЄС не менше, ніж окремі держави, відчуває виклики гло-
балізації (міграція, ісламський фактор тощо). В прин ципі проблеми
утвердження європейської ідентичності ті ж самі, що й національної
(зокрема, української), щоправда в європейському об’єднанні гострі-
ше відчувається відсутність lingua franca. Однак, варто усвідомлюва-
ти, що як формування національної ідентичності, так й утвердження
колективної європейської ідентичності, яке перед бачає глибокі зміни
у суспільній свідомості, неминуче є тривалим процесом.

На сьогодні в структурі європейської ідентичності наочно домінує
когнітивний компонент та відчувається брак емоційного, а ще більше
інструментального, що власне й пояснює певне гальмування в про-
цесі утвердження європейської ідентичності, на яке вказують Р. Да-
рендорф, Ф. Фукуяма та ін. Хоча від доктрини побудови європейської
ідентичності на засадах союзного націоналізму формально відмови-
лись, на практиці вона домінує й визначає такий формат європейської
ідентичності, що мало відрізняється від національної. Спільна тери-
торія, єдині юридичні права та обов’язки для всіх членів, спільна еко-
номіка з можливістю пересуватись у межах території, які традиційно
виступають характеристиками національної ідентичності, однаково
чинні для об’єднаної Європи. В принципі для національної держави
вони за наявності спільної історії і культури складаються в усі три
ідентифікаційні компоненти. А для наднаціонального панєвропей-
ського утворення, де немає однієї традиційної культури, однієї домі-
нуючої мови, єдиних культурних течій, однак все ж таки існує певна
«спорідненість культур» (Е. Сміт [див. 315, с. 178–181]), ці характе-
ристики з певною умовністю, як виявляється, складаються лише
у когнітивний компонент, окреслюючи демаркаційну лінію між «на-
ми» та «ними» [233, c. 194].

У зв’язку з цим чимало дослідників порушують питання про існу-
вання феномену європейської культури або доцільність об’єднання
сукупності італійської, німецької, французької та інших національних 
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культур поняттям «європейська культура». На нашу думку, для визна-
чення рівня культурної спільності вищого за національний, своєрідної 
спорідненості між національними культурами доцільно використову-
вати поняття цивілізація. Адже цивілізації є більш стійкими асоціація-
ми, ніж імперії, національні держави та культурно-мовні спільноти, 
являючи собою найвищий рівень культурно-ціннісної консолідації. За 
великим рахунком, саме цивілізаційна приналежність складає основу 
для наднаціональної ідентичності. У країн, що складають ту чи іншу 
цивілізаційну спільноту, можуть бути різні, іноді навіть протилежні 
інтереси, однак спільність та близькість цінностей складає основу для 
взаєморозуміння та тривалого стратегічного партнерства.

Отже, попри певні труднощі, наднаціональна, передусім, євро-
пейська ідентичність утверджується як новий тип колективної іден-
тичності, що співіснує з іншими ідентичностями, передусім з націо-
нальною. Оскільки цивілізації як вищий рівень культурно-ціннісної 
консолідації складають основу для формування наднаціональної іден-
тичності й неможливо однозначно визначити цивілізаційні кордони, 
ми виходимо з того, що європейська ідентичність не може бути безпо-
середньо пов’язана з чинними кордонами ЄС, тобто бути властивою 
лише громадянам 27 країн-членів ЄС. Як вищий рівень просторово-те-
риторіальної ідентифікації вона в тій чи іншій мірі властива більшості 
населення географічної Європи. Хоча її формування відбувається су-
перечливо під впливом багатьох об’єктивних і суб’єктивних факторів, 
той факт, що, за даними Евробарометру, представники молодого по-
коління, що виросло в умовах об’єднаної Європи, в значно більшій 
мірі, ніж населення Європи в цілому, відчувають себе європейцями, 
дає надію, що європейська ідентичність має майбутнє.

Наднаціональна ідентичність, що формується на ґрунті цивіліза-
ційної спільності, відіграє вагому роль для втілення в життя ідеї «єд-
ності у різноманітті» й відповідно зростання значення регіональної 
і локальної ідентичності. Це означає, що регіональні рухи протягом 
останніх десятиріч активно використовують панєвропеїзм для отри-
мання більшої автономії й розширення кола повноважень в межах 
регіональних програм, а прихильники тісної європейської інтеграції 
здобували підтримку різних етнічних груп за рахунок політики регіо-
налізму. Отже, наднаціональна ідентичність є необхідною складовою 
політичної культури субсидіарності, так само, як національна, регіо-
нальна і локальна. Лише усвідомлення наднаціональної спільності ство-
рює підґрунтя для організації політичного життя на демократичних 
засадах за межами державних кордонів, участі громадян та їх впливу 
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на прийняття рішень наддержавного масштабу. Окрім того, вона ней-
тралізує дію таких чинників, як націоналізм, тяжіння до локалізації
(у смислі консервативного ставлення до зовнішніх змін), маргіналі-
зації спільнот, виступає бар’єром для расизму, національної нетерпи-
мості та розвитку сепаратистських рухів.

Таким чином, найважливішою підвалиною культури субсидіарної
демократії виступає ієрархія територіальних ідентичностей від локаль-
ної до наднаціональної. Ця ієрархія територіальних ідентичностей
має пірамідальну будову, тобто чим нижче рівень ідентичності, тим
на більше число елементів вона спирається. Так, локальній ідентич-
ності відповідає спільність місця народження, особливостей ланд-
шафту, історико-культурних подій, безпосередніх контактів, моделей
колективної поведінки тощо, регіональній — спільність володіння
та користування певною територією, соціальних зв’язків, способів
організації життєдіяльності, системи цінностей, часто мови і релігії
тощо. Оскільки через зміни, що відбуваються в системі локальних 
спільнот, не завжди можна провести межу між локальною і регіональ-
ною ідентичністю, цілком слушним виглядає позиція вже згадуваних 
польських дослідників А. Сліза і М. Щепанського, які виокремлюють
принаймні десять площин, які характеризують у тій чи іншій мірі
локальну і регіональну ідентичності: психологічну (індивідуальна
ідентифікація з локальною спільнотою), соціологічну (звернення до
«малої батьківщини»), економічну (спільність господарювання, між-
регіональна кооперація і конкуренція), політичну (види політичної
активності, політичні переваги, політичні інститути тощо), історичну 
(зв’язок з історією місцевості чи регіону, їхніми героями), антрополо-
гічну і етнографічну (усвідомлення культурної спадщини, розуміння
й прочитання матеріальної культури), географічну (приналежність
до території, місця, простору), архітектурно-урбаністичну (існуван-
ня характерних для даної території видів будівництва), світоглядну 
(релігійна й моральна позиція, спільна для даного культурного окру-
гу), екологічну (специфічна локальна екосистема) [313]. Національ-
ній ідентичності відповідають територіальна, історична, культурна,
правова, економічна спільності, які утворюють відповідні площини
національної ідентичності. Й нарешті, наднаціональній ідентичності
відповідає цивілізаційна спільність як вищий рівень культурно-цін-
нісної консолідації (див. малюнок 3.1.)

Наведений перелік підвалин або площин ідентичностей кожного
рівня демонструє, що роль територіального компонента зменшується
на кожному вищому рівні ідентифікації, а ціннісного навпаки збіль-
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Малюнок 3.1.

шується. Це говорить про те, що саме спільні ціннісні настанови 
відіграють вирішальну роль у взаємодії спільнот різних рівнів, а отже 
й реалізації субсидіарної демократії.

Різний рівень присутності когнітивного, емоційного та інструмен-
тального компонентів у структурах ідентичностей кожного рівня ви-
світлює коло проблем утвердження політичної культури субсидіар-
ності. Зокрема, на локальному рівні виразний інструментальний 
компонент ідентичності, не завжди детермінований когнітивним та 
емоційним, на регіональному рівні переважає емоційний компонент, 
на національному рівні усі компоненти представлені більш-менш 
збалансовано, на наднаціональному рівні переважає когнітивний 
компонент. Для реалізації демократії на усіх рівнях з дотриманням 
вимоги, згідно з якою кожний вищий рівень виступає додатковим по 
відношенню до нижчого, усі компоненти територіальних ідентично-
стей мають бути представлені, причому провідну роль відіграватиме 
інструментальний компонент, відповідальний за формування полі-
тичної культури відповідного рівня. Отже, труднощі для організації 
демократичного життя на засадах субсидіарності відчуватимуться на 
регіональному й в більшій мірі на наднаціональному рівнях.

і



КУЛЬТУРА СУБСИДIАРНОСТІ

В ДIЯЛЬНОСТI ОРГАНIВ

ПУБЛIЧНОЇ ВЛАДИ

4.1.  МОЖЛИВОСТІ СУБСИДІАРНОСТІ 
ЯК ЗАСОБУ РОЗПОДІЛУ ПОВНОВАЖЕНЬ 
МІЖ ОРГАНАМИ ПУБЛІЧНОЇ ВЛАДИ 
РІЗНИХ РІВНІВ

Питання розподілу повноважень між різними
владними рівнями одна з давніх та найскладніших проблем політич-
ної теорії і практики. В умовах кризи національної держави, коли
значна частина державних функцій передається національним струк-
турам, а решта, при відсутності необхідних інституційних оформ-
лень, делегується регіональним чи муніципальних органам влади,
проблематика оптимального співвідношення сил та розподілу пов-
новажень між основними рівнями публічної влади набуває особли-
вої актуальності. Саме у зв’язку з вирішенням цих питань, передусім
в контексті досліджень інституціоналізації системи управління ЄС,
отримує інтенсивний розвиток політико-правова концепція субси-
діарності, у межах якої принцип субсидіарності трактується як такий,
що покладений в основу вирішення проблеми розподілу компетенцій
між різними рівнями публічної влади.

Хоча політико-правова концепція субсидіарності отримала доволі
інтенсивний розвиток протягом останніх десятиріч (див. 1.3), чимало
аспектів практичного застосування принципу субсидіарності у регулю-
ванні багаторівневих відносин залишаються нез’ясованими. Зокрема,
не має єдиної думки щодо інституційних передумов реалізації принци-
пу, повноважень, якими мають бути наділені різні рівні управління, не-
обхідності юридичного закріплення повноважень цих рівнів, забезпе-
чення контролю за дотриманням принципу субсидіарності тощо.

У межах даного підрозділу здійснимо спробу виокремити спе-
цифіку субсидіарного розподілу повноважень, з’ясувати його пере-
ваги у порівнянні з іншими способами узгодження інтересів, визна-
чити можливості реалізації субсидіарного підходу в різних моделях 
та схемах розподілу повноважень, у тому числі в контексті реалізації
місцевого самоврядування.

Р О З Д І Л

4
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Щоб збагнути суть субсидіарного підходу до розподілу повнова-
жень як альтернативи класичним ієрархічним системам, розглянемо 
мо делі внутрішньодержавних відносин, зумовлені способом походжен-
ня держави, та способи узгодження інтересів, безпосередньо з ними 
пов’язані.

Як зазначає авторитетний дослідник Даніель Дж. Елазар, політич-
ній науці відомі три основні шляхи утворення держави: завоюван-
ня (conquest, сила (force), природний розвиток (organic development, к
випадковість (accident) і договір (covenant, вибір (choice) [371], які 
суттєво вплинули на перебіг її подальшого політичного життя, та, 
очевидно, визначили основні моделі внутрішньодержавних відно-
син — партнерства і посередництва [397, p. 81–82].

Завоювання у багатьох його проявах — від безпосереднього уста-я
новлення завойовником контролю над землею або населенням до ре-
волюційного захоплення вже існуючої держави, державного перево-
роту, або навіть підприємництва, орієнтованого на захоплення ринків 
і контролювання ресурсів, має тенденцію породжувати ієрархічно ор-
ганізовані правлячі режими авторитарного типу. Тобто утворюється 
піраміда влади із завойовником на верхівці, його агенти перебувають 
на проміжних рівнях, а люди аж унизу всієї структури. Первісним ви-
раженням цього типу держави була держава фараонів Прадавнього 
Єгипту. Напевно, невипадково правителі, які довели державу фарао-
нів до вищої точки розвитку, побудували піраміди як свої могили.

Природний розвиток державності включає послідовний розви-к
ток політичного життя від родів, племен, поселень до великих держав 
таким чином, що інституції, основні відносини й розподіл повно-
важень з’являються у відповідь на зіткнення існуючого прецеденту 
й мінливих обставин, при мінімальному рівні навмисного вибору. 
Кінцевим результатом такого природного розвитку стала держава 
з єдиним центром влади, що склався різними способами. Цю ор-
ганічну модель виникнення держави сповідувала спочатку грецька 
класична політична думка, потім її пов’язали з концепцією дії при-
родних законів у політичній сфері, й досі вона залишається найбільш 
привабливою у політичної філософії. Однак, подібно тому, як заво-
ювання має тенденцію породжувати ієрархічно організовані й авто-
ритарно керовані режими, органічний розвиток має тенденцію по-
роджувати олігархічні режими, у найкращому разі аристократичної 
властивості, у гіршому такі, що являють собою правління деяких над 
більшістю. Якщо перші контролюються вершиною піраміди, то другі — 
центром влади. Окрім того, чимало країн, що виникли природно, 
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пройшли складний шлях будівництва, знаходячись під пануванням
тієї чи іншої колоніальної влади, маючи сильних монархів або відчу-
ваючи інші авторитарні тенденції.

У державах, утворених шляхом завоювання й природного розвит-
ку, відносини центральної та місцевої влади характеризуються за до-
помогою моделі посередництва (або агентської моделі [429]). У них 
всі найважливіші сфери соціальних відносин традиційно перебували
під контролем центру, а місцева влада розглядалась як підпорядко-
ваний посередник. Прибічники моделі посередництва стверджують,
що місцева влада не може здійснювати управління спільнотою: вона
є просто адміністрацією на місцевому рівні, її мета адмініструван-
ня, а не місцеве представництво. Лише держава може бути гарантом
соціально-економічної стабільності та захистити громадян від марно-
тратства і короткозорості місцевого управління. Отже, модель по-
середництва, або агентська модель, передбачає такі відносини цент-
ральної та місцевої влади, у яких місцеві органи влади виступають
інструментом здійснення політичного курсу та засобом виконання
адміністративних функцій на місцях.

Й, нарешті, держави, що утворені шляхом об’єднання окремих спіль-
нот для взаємної допомоги і захисту, уособлюють модель держави,
що заснована на договорі, а відносини усередині таких держав ха-
рактеризує модель партнерства. Держава, заснована на договорі,
персоніфікує усвідомлене співіснування людей як рівних між собою
з метою встановлення державності, яка захищає їхні основні права.
Засновані на договорі держави є федеральними по суті, незалежно від
того, чи є вони федеральними за структурою, чи ні. Тобто кожна така
держава є матричною структурою, складеною з рівних конфедерацій,
що вільно співіснують і складають відповідні об’єднання через їхню
пов’язаність із загальним цілим. Такі держави, зазначає Дж. Елазар,
є за визначенням республіканськими, і влада усередині них повинна
поширюватися на безліч центрів або різні гнізда матриці [371].

У державах такого типу місцеву владу розуміють як обмежений
самовираз спільноти, як механізм досягнення інтересів громадян
окремої місцевості (модель партнерства). Це потребує доступності
місцевої влади для кожного громадянина, тобто велику кількість міс-
цевих спілок. Їх координація забезпечується або за допомогою доб-
ровільно об’єднаних органів, або через проміжний шар управління.
В цих країнах публічні доходи центрального і місцевого походження
завжди розглядаються як власність громадян всієї держави: ні цент-
ральний, ні місцевий уряди не мають виключного права на доход,
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який безпосередньо ними отриманий, а розподіл народних коштів 
визначається законодавством. Отже, модель партнерства демонструє 
рівноправні відносини центральних і місцевих органів влади, спря-
мовані на досягнення спільної мети.

Разом з тим, взаємовідносини владних рівнів, як будь-які інші 
взаємини, явище динамічне, тому, попри різні традиції, що історично 
склались, все частіше наголошується на необхідності пошуку «золотої 
середини» між партнерством і посередництвом, яка втілюється у мо-
делі «взаємної залежності». Відносини у цьому випадку будуються 
на засадах компромісу і обміну інформацією. Місцеві спільноти зале-
жать від підтримки центру (законодавчої, фінансової), а центральний 
уряд залежить від ефективної діяльності місцевих органів на місцях. 
Відносини тут більше рівноправні, ніж в моделі посередництва, та 
більш розвинені і динамічні, ніж у моделі партнерства [223, с. 294]. 
Ця модель взаємної залежності цілком субсидіарна за своєю суттю. 
У ній безпосередньо втілюється ідея про те, що вищі суспільні одини-
ці мають право і повинні розв’язувати лише ті проблеми, на виконан-
ня яких нижчі структури не здатні. Побудована на ідеї субсидіарності, 
вона набуває ролі альтернативної стратегії узгодження інтересів.

Хоча різні моделі побудови держави викликали до життя відно-
сини, що побудовані на різних засадах і принципах, ієрархія рів-я
нів влади, коли координація забезпечується певним типом ієрархії, 
будь то ієрархія зовнішніх повноважень або внутрішніх засвоєних 
цінностей, стала найбільш розповсюдженим способом узгодження 
інтересів, розподілу функцій та повноважень у складних системах, 
передусім у системі державного управління. Кожна держава тією чи 
іншою мірою утверджує верховенство федерального законодавства 
(у разі федерацій) або законів центральної влади (у разі унітарних 
держав). Таким шляхом заздалегідь установлюється ієрархія рівнів 
влади, при якій центральний рівень виявляється вищим за регіональ-
ний або місцевий. Це дозволяє забезпечувати перевагу доцентрових 
сил над відцентровими, що є головною умовою збереження єдності 
й територіальної цілісності держави. У багатьох країнах вже на рівні 
конституції передбачається, що регіональні закони (місцеві норма-
тивно-правові акти), що не відповідають центральним, автоматично 
не діють. На основі цього принципу протягом тривалого часу забез-
печується централізація державного управління та узгодженість між 
різними рівнями прийняття рішень.

Під впливом глобальних технологічних та суспільних трансфор-
мацій кінця минулого сторіччя сучасне людство прийшло до критики 
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та засудження жорстких централізованих державних систем, до ро-
зуміння того, що метою прогресу є турбота не тільки про державу,
але і про кожну людину. Загальна тенденція змін спрямована на на-
родження нових організаційних моделей з органічними структура-
ми, що постійно адаптуються до нових ситуацій, новаторськими,
чутливими до змін, у яких ухвалюються децентралізовані, але в той
же час сполучені рішення. Одночасно звучать заклики до все більшої
автономії й відповідальності всіх суб’єктів взаємодії. Зазначені про-
цеси передбачають зміну інформаційних систем, систем контролю
й спостереження, а також розподіл обсягу влади й повноважень між
керівниками й підлеглими [191, с. 39]. Отже, ієрархічний принцип,
пов’язаний з концентрацією влади на верхівці бюрократичної піра-
міди, поступово втрачає своє значення, що знаходить відбиття у су-
часних концепціях державного управління, які було висвітлено у 2.1.
Теорія нового державного менеджменту, концепція «govemance» та
чисельні дослідження внутрішньодержавних процесів доводять, що
компетенція держави не повинна поширюватися на всі колективні
рішення у соціумі: задоволенню одних потреб краще відповідають
добровільні асоціації, громадські організації, інших — органи муні-
ципальної влади, ще інших — міжнародні домовленості, наддержавні
органи управління тощо. Отже, непопулярність доктрини централі-
зації та світові тенденції децентралізації вимагають перегляду тради-
ційних ієрархічних відносин.

Політичній науці і практиці протягом тривалого часу відомий ін-
ший, протилежний ієрархії, шлях узгодження інтересів. Цей шлях —
коаліція, тобто об’єднання задля досягнення спільних цілей. У та-
кому випадку політичні й соціальні системи існують лише завдяки
тому, що їхні складові елементи мають можливість вільно вирішува-
ти питання щодо приналежності до цієї системи, домовляючись про
умови свого членства в ній. Коаліційні відносини, хоча й відповіда-
ють принципам децентралізації, не можуть регулювати відносини
між рівнями влади в державі, оскільки постійно ставлять під загрозу 
її цілісність. Тому коаліційними принципами для узгодження інтере-
сів керуються передусім суб’єкти міжнародних відносин, політичні та
громадські об’єднання.

Модель взаємної залежності та принцип субсидіарності — аль-
тернативні ієрархії та коаліції способи відповіді на питання, яким
чином гарантувати узгодженість між різними елементами системи.
При цьому субсидіарність не заперечує наявність ієрархії, адже по-
за межами ієрархії даний принцип загалом втрачає сенс. Проте він
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виходить з того, що багаторівневі управлінські системи, особливо 
в умовах постійного зростання інформаційно-технологічних вимог 
до них, мають, за висловленням К. Линьова, «ієрархічну структуру 
досить автономних підсистем та блоків, у яких сигнали, що надходять 
з верхнього рівня управління, не мають характеру жорстких команд, 
а задають параметри переходу підсистем від одного режиму функціо-
нування до іншого» [181].

Принцип субсидіарності дає оригінальну відповідь на питання, 
яким чином можна гарантувати узгодженість між індивідом і сис-
темою, між місцевим самоврядуванням і органами державної влади, 
між державою та наддержавними утвореннями. Таким чином, суб-
сидіарний принцип узгодження інтересів виявляється більш універ-
сальним, ніж ієрархічний або коаліційній, оскільки може бути засто-
сований як усередині держави, так і у відносинах держави з наддер-
жавними інститутами.

Субсидіарність призначена функціонально впорядковувати відно-
сини між різнорівневими елементами соціальної ієрархії шляхом 
визначення меж свободи та автономії у діяльності окремих суб’єктів 
соціального цілого. Відповідно до принципу субсидіарності, складові 
частини системи діють узгодженим чином не тому, що вони підда-
ються тиску зверху (члени системи є органічними складовими цієї 
системи, тобто вони існують тому, що існує система), і не тому, що 
вони є самостійними одиницями, що вільно приймають рішення уві-
йти у коаліцію, або вийти з неї (тобто система існує тільки тому, що її 
складові елементи так вирішили), але тому, що й самі вони, й система 
мають щось спільне (ряд цінностей й (або) спільні інтереси). Скла-
дові елементи не можуть покинути систему (тому що вони не в змозі 
вижити поза системою), але система не має жодної ієрархічної пере-
ваги стосовно своїх складових частин (оскільки й сама вона не може 
вижити без них). Виходить, що центральна адміністрація необхідна 
не більше, ніж яка-небудь місцева громада. Місцеве співтовариство, 
у свою чергу, має потребу в центральній адміністрації для того, щоб 
забезпечити узгодження рішень. Індивіди й органи місцевого само-
врядування користуються автономією, що не може бути обмежена ні 
політичною системою (стосовно окремих осіб), ні центральною ад-
міністрацією (стосовно місцевих органів влади) [323]. В результаті, 
за логікою взаємної залежності, спрацьовує так звана модель част-
кового перекриття функцій, де органи урядування не є за своїм ха-
рактером ані ієрархічними, ані цілком автономними один від одного. 
Натомість вони пов’язані між собою.
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Завдяки дії цього механізму у практиці європейського соціально-
територіального управління питання розподілу й перерозподілу пов-
новажень (функцій, прав й обов’язків, відповідальності, компетенцій
і фінансових коштів) між управлінськими органами різного рівня —
наддержавним, державним, регіональним, місцевим, — об’єднано по-
няттям субсидіарності [254, c. 102].

Спрямований на захист людини, спільноти, місцевого самовряду-
вання, управлінського рівня нижчого рівня, принцип субсидіарності,
з одного боку, обмежує, а з іншого, регламентує втручання вищої
суспільної або владної одиниці у справи нижчої будь то вирішення
питань місцевого значення чи приватне життя людини. Реалізація
принципу субсидіарності у практиці владних відносин означає вті-
лення в життя моделі багаторівневого управління, де кожний рівень
наділений певним рівнем автономності та субсидіарної відповідаль-
ності. Іншими словами, кожен рівень управління користується одно-
часно певним рівнем самостійності та виконує певне коло обов’язків
по відношенню до інших рівнів. Вищі рівні управління зобов’язані
надати допомогу нижчим рівням у разі необхідності, щоб останні
могли досягти своїх цілей. Нижчі рівні відповідно зобов’язані адек-
ватно оцінити власні можливості щодо реалізації поставлених пе-
ред ними завдань, вчасно звернутися за допомогою до вищих рівнів,
а потім відмовитись від останньої у разі відновлення власних ресур-
сів. Отже, принцип субсидіарності виступає базовим критерієм, як
для розподілу завдань, так й для забезпечення зміни і обсягу повно-
важень між відповідними рівнями управління. Тобто його реалізація
не обов’язково передбачає передання повноважень на нижчі щаблі
управління, за певних обставин повноваження можуть бути пере-
дані нагору. За великим рахунком, він персоніфікує універсальний
та гнучкий інструмент розв’язання конфлікту повноважень між різ-
ними рівнями влади, адже може використовуватися для захисту як
прерогатив центральної влади, так і «місцевих» інтересів. Практич-
ним результатом застосування принципу субсидіарності є втілення
в життя концепції раціонального управління, коли розподіл повно-
важень між різними рівнями влади обумовлений не політичними ам-
біціями носіїв влади, а ефективністю здійснення ними відповідних 
повноважень. Разом з тим існує небезпека вихолощування принципу,
оскільки необхідні умови включення більш високого рівня соціаль-
ної організації можуть бути виправдані різними критеріями. Питан-
ня про критерії, що дозволяють визначити вирішення яких завдань
у кожному випадку можливо на тому чи іншому рівні, виявляється
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найбільш проблемним моментом при вписуванні даного принципу 
в нормативні документи та застосування його у політичній практиці.

Зосередимося на питанні про те, як принцип субсидіарності узго-
джується з відомими світовій політичній теорії підходами до розподі-
лу повноважень: ліберальним, настановним та підході, що базується 
на принципі «конкуруючої компетенції» [див. 339]. Ці підходи часті-
ше за все використовують для характеристики розмежування пов-
новажень між федерацією та її суб’єктами. У випадку розмежування 
повноважень між державою та місцевим самоврядуванням частіше 
говорять про принципи негативного та позитивного регулювання.

Перший ліберальний підхід до розмежування повноважень є ха-
рактерним для найбільш старих, «класичних» федерацій з розвине-
ними демократичними інститутами. Ліберальний принцип відповідає 
«класичному» способу формування федеративної держави, відповід-
но до якого політико-територіальні співтовариства, що об’єдну ються 
у федерацію, віддають частину своїх «споконвічних» повноважень 
створюваному центру. Відповідно, конституція такої держави містить 
перелік повноважень центру, припускаючи, що всі інші повноваження 
залишаються у регіонів. Ліберальна модель також може доповнювати-
ся введенням спеціальних заборон для регіональної нормотворчості, 
що характерно для США, Мексики, Аргентини. У цих федераціях пе-
релік повноважень центру доповнюється заборонами для регіонів, 
а в іншому регіони мають повну волю. Характерно, що конституції 
окремих європейських федерацій (зокрема, Австрії), орієнтуючись на 
ліберальний принцип розподілу повноважень, у дусі субсидіарності 
передбачають спеціальні положення, що підкреслюють автономність 
суб’єктів федерації щодо вирішення питань, не віднесених до ведення 
федерального рівня.

Ліберальний підхід до розподілу повноважень між федерацією та 
її суб’єктами дуже близький до принципу негативного регулювання, 
який використовується при визначенні повноважень самоврядування 
континентального типу, яким керуються самоврядні органи Німеччи-
ни, Франції та інших країн континентальної Європи. Відповідно до не-
гативного принципу регулювання, муніципальним органам дозволені 
всі дії, що прямо не заборонені законом. Тобто, обсяг і зміст повно-
важень місцевих органів визначається за «залишковим принципом». 
Очевидно, цей принцип знайшов відбиття у п. 2 ст. 4 Європейської 
хартії місцевого самоврядування, де зазначається: «Органи місцевого 
самоврядування в межах закону мають повне право вільно вирішу-
вати будь-яке питання, яке не вилучене із сфери їхньої компетенції 



Т. В. Панченко. Принцип субсидіарності у сучасному демократичному розвитку176

і вирішення якого не доручене жодному іншому органу» [110]. При
цьому варто зазначити, що принцип негативного регулювання так са-
мо, як наведене положення хартії, не означає, що органам місцевого
самоврядування надається більша автономія. Навпаки, сучасна конти-
нентальна модель організації місцевої влади характеризується значно
вищим ступенем централізації у порівнянні з англосаксонською мо-
деллю та наявністю вертикальної (ієрархічної) підпорядкованості, які
забезпечуються через сполучення виборності представницьких і ви-
конавчих органів місцевого самоврядування й призначення з центру 
на місця повноважних представників державної влади. Цей механізм,
що поєднує державне управління з місцевим самоврядуванням, урів-
новажує забезпечену негативним принципом регулювання потенцій-
но широку автономність місцевого самоврядування.

Другий, настановний підхід до розмежування повноважень по-
лягає у тому, що законодавство регламентує повноваження усіх рів-
нів управління. Оскільки зростаюче різноманіття повноважень важ-
ко врахувати й розподілити між рівнями влади, в конституцію такої
держави часто вносять зміни. Втім, настановний принцип вносить
більше ясності, ніж ліберальний, чітко визначаючи регіональну ком-
петенцію, що дозволяє встановити правила гри для регіонів та об-
межити претензії на більше. У ряді випадків настановний принцип
доповнюється «контрліберальною» формулою, коли всі повнова-
ження, не перераховані в конституції, уважаються повноваженнями
центру, а не регіонів (Індія, Канада). Різновидом настановного прин-
ципу можна вважати ситуацію, коли держава визначає компетенцію
регіонів, залишаючи все інше собі. Така ситуація характерна для де-
централізованих унітарних держав. Центр у таких державах ділиться
повноваженнями з регіонами, передає певні повноваження на місця
в процесі деволюції — передання (делегування) центральними уря-
довими органами частини своїх повноважень органам влади АТО.

Настановний підхід до розмежування повноважень між федера-
цією та її суб’єктами близький за своєю суттю до принципу позитив-
ного регулювання, який застосовується у визначенні повноважень
самоврядування англосаксонського типу. Даний принцип передба-
чає, що обсяг повноважень місцевих влад встановлюється шляхом
переліку їхніх прав і обов’язків, тобто вони можуть діяти лише стро-
го за законом. Позитивне регулювання суттєво спрощує розподіл
функцій держави й місцевого самоврядування, адже уряд країни та
підпорядковані їм державні адміністративні служби діють в основно-
му в межах виконання політичних завдань, а всі повсякденні управ-
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лінські функції передані місцевій владі. Існує думка, що даний підхід 
значною мірою обмежує діяльність місцевих органів влади та надає 
можливість центральній владі здійснювати посередній, але досить 
суттєвий контроль за роботою місцевих влад. Разом з тим, варто від-
значити, що англосаксонські самоврядні системи традиційно харак-
теризуються значною автономією органів місцевого самоврядуван-
ня стосовно держави, адже жодних механізмів прямого регулювання 
в них не застосовується.

Варто звернути увагу, що ліберальний підхід до розподілу повно-
важень між федерацією та її суб’єктами часто сполучається з позитив-
ним регулюванням місцевого самоврядування в цих країнах й нав-
паки. Найбільш яскравий приклад цього сполучення демонструють 
США, де повноваження федеральної влади та штатів розподіляють-
ся на основі ліберального підходу, а повноваження місцевого само-
врядування визначаються позитивним регулюванням. Доволі часто 
американські муніципалітети, розробляючи хартії самоврядування, 
прагнуть якомога ретельніше зафіксувати в них свою компетенцію, 
щоб таким чином відмежувати її від компетенції штату.

Поява третього підходу, що заснований на принципі «конкуруючої 
компетенції», зумовлена наявністю низки питань, які за одних умов її
можуть вирішуватися в центрі, за інших — на місцях. Через склад-
ність проведення чіткої межі між компетенцією центру й регіонів, де-
які федерації уводять проміжний рівень компетенції — конкуруючу 
(або інші форми спільної або паралельної нормотворчості в певних 
сферах), у рамках якої рішення можуть ухвалювати й центр, і регіо-
ни. Даний підхід у чистому вигляді втілено у так званій концепції ди-
намічного федералізму Р. Айхенбергера и Б. Фрайема [413, 419], що 
заснована на ідеї про функціональні, конкуруючі та взаємоперехре-
щені юрисдикції (functional, overlapping, competing jurisdictions). Ці 
юрисдикції задаються виходячи з функції, яку вони мають виконати, 
а оскільки кожній новій функції відповідає інший обсяг юрисдикції, 
вони починають конкурувати у боротьбі за залучення муніципаль-
них утворень і громадян. Однак, у практиці федеративних держав 
«конкуруюча компетенція» існує як така, що доповнює лібераль-
ний чи настановний підхід до розподілу повноважень. Більш того, 
хоча сам по собі принцип «конкуруючої компетенції» відповідає ідеї 
субсидіарності, на практиці його реалізація відбувається не завжди 
субсидіарно. Зокрема, у багатьох випадках чинне наступне правило: 
якщо з питань спільної компетенції прийнятий акт суб’єктом феде-
рації, який суперечить федеральному закону, то він буде визнаний 
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недійсним, оскільки пріоритет за федеральним законодавством. У та-
кому випадку набуває чинності концепція «заміщення повноважень»
або «доктрина преємпції». Поняття преємпції одержало поширення
в конституційному праві деяких країн і вживається для позначен-
ня процесу, коли місцеві влади втрачають свої повноваження в ре-
зультаті здійснення даних повноважень федеральним центром [18,
с. 20]. Окрім того, сама спільна компетенція може бути розмежена
федеральними законами та угодами між органами влади федерації та
суб’єктів федерації. У такому випадку даний підхід являє собою одну 
з модифікацій настановного підходу до розподілу повноважень.

Конкуруюча компетенція застосовується у Німеччині та Швейца-
рії, де ліберальний підхід до розподілу повноважень доповнюється
конкуруючою компетенцією, а також у Бразилії та Індії, де конкуру-
юча компетенція є елементом настановного підходу. Окрім того, існу-
вання перехідної зони у вигляді конкуруючої (спільної) компетенції
сьогодні є прерогативою ЄС, де вона виступає доповненням до роз-
поділу повноважень за ліберальним принципом й є офіційно визна-
ною сферою застосування принципу субсидіарності. Спільна компе-
тенція (shared competence) Союзу і країн-членів передбачає реалізацію
конкурентних та паралельних повноважень [112, с. 53–54]. Конку-
рентні повноваження реалізуються на «кращому» рівні відповідно до
принципу субсидіарності, а паралельні здійснюються на обох рівнях 
відповідно до доктрини «заміщення повноважень». Дер жави-члени
мають право здійснювати змішані повноваження самостійно доти,
поки Союз не врегулює дану сферу повноважень своїми власними ак-
тами. Таким чином, використання принципу субсидіарності й доктри-
ни «заміщення повноважень» у комплексі сприяє пошуку необхідно-
го балансу між повноваженнями різних рівнів влади.

Принцип субсидіарності, за великим рахунком, ураховує кожна
з наведених схем розподілу повноважень, хоча він за своєю суттю
ближче до розподілу повноважень на основі конкуруючої компетен-
ції. У ній він постає як принцип «кращого рівня», який передбачає,
що «питання мають кожен раз вирішуватися на тому рівні, де їх ви-
рішення буде найбільш кваліфікованим та ефективним» [336, с. 224],
хоча застосування конкуруючої компетенції у практиці сучасних 
федерацій зазвичай демонструє перевагу федерації у законодавчій
сфері, а її суб’єктів у здійсненні виконавчої влади. У разі ліберально-
го підходу субсидіарність виступає як принцип визначення повнова-
жень, які ефективніше здійснюватимуться на рівні федерації. У разі
настановного підходу принцип субсидіарності постає як певна фор-
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мула розподілу в законодавчих актах повноважень, відповідно до якої 
найнижчий рівень влади отримує такі повноваження, які наступний 
за ним територіальний рівень влади не може здійснити ефективні-
ше. Такий розподіл повноважень потенційно здатний, з одного боку, 
максимально наблизити процес прийняття рішення до громадянина, 
а з іншого, забезпечити прийняття рішень на рівні, що володіє ор-
ганізаційними, матеріальними та фінансовими ресурсами, які забез-
печують обсяг та якість соціальних послуг, що надаються населенню, 
відповідно до загальнодержавних норм [252, с. 263].

Водночас виключно настановний підхід до розмежування повно-
важень лише частково відповідає принципу субсидіарності. Справа 
у тому, що субсидіарність як принцип розподілу повноважень може 
втілюватися як статичне й динамічне явище. Зокрема, С. Большаков 
ситуацію чіткого розмежування сфер впливу, які закріплені в кон-
ституції держави у вигляді предметів ведення та повноважень того 
чи іншого рівня владної вертикалі (тобто розподіл повноважень за 
настановним принципом), називає статичною субсидіарністю [39, 
с. 118]. Вона підтримує той порядок розподілу влади за вертикаллю, 
який історично закріпився у державі, хоча останній за певних умов 
може ані відповідати вимогам ефективності діяльності системи, ані 
влаштовувати суб’єкти владних відносин.

Проте сама по собі «субсидіарність» у більш широкому контек-
сті є динамічною концепцією. Місцеві умови та обставини не тіль-
ки різняться між собою, але й змінюються протягом часу. Тому обсяг 
послуг, що надаються, так само, як і обсяг функцій місцевих органів 
управління, повинен відповідати весь час змінюваним та оновлюва-
ним потребам і умовам, враховуючи місцеві вимоги та побажання 
[323]. Досвід багатьох країн свідчить, що в умовах глобальної конку-
ренції питання розмежування повноважень все більше детермінуєть-
ся економічними критеріями або динамічною субсидіарністю. Дина-
мічна субсидіарність, зазначає С. Большаков, передбачає одночасну 
діяльність двох субсистем, що спрямована на збільшення ефектив-
ності всієї системи. При цьому важливо, щоб дії субсистем були не 
«альтернативними», тобто такими, що дублюють одне одного, а «ку-
мулятивними, тобто такими, що несуть синергетичний ефект» [39, 
с. 119]. Однак, останній підхід до розподілу повноважень, як свід-
чить досвід країн, що уводять конкуруючу компетенцію, може бути 
застосований лише до обмеженого кола компетенцій, передусім у сфе-
рі економіки, охорони здоров’я, соціального забезпечення та еколо-
гії. Тому елементи статичної і динамічної субсидіарності органічно 
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поєднуються у ситуації, коли настановний підхід сполучається з кон-
куруючою компетенцією [245, с. 575].

Окреслені вище принципи розподілу повноважень стосуються пе-
редусім федеративних, регіоналізованих держав, тобто тих, де чітко
визначений субнаціональний (регіональний) рівень. Однак в багатьох 
унітарних країнах регіональний рівень часто не відрізняється яки-
мись особливостями від нижчих владних рівнів, оскільки мінімаль-
ною вимогою для сучасної демократичної держави в забезпеченні ба-
лансу її відносин з регіонами є розвиток місцевого самоврядування.

Сучасні вимоги до самоврядування на локальному й регіональ-
ному рівнях й розподілу повноважень між місцевим самоврядуван-
ням і державою сформульовані в Європейській хартії місцевого са-
моврядування, яка була прийнята під егідою Конгресу Місцевих та
Регіональних Влад Європи 15 жовтня 1985 р. Вважається, що хартія
узагальнює принципи здійснення демократії на місцевому рівні та
є першим юридичним документом, що гарантує дотримання принци-
пу субсидіарності державами — членами РЄ.

Варто відзначити, що сам термін «субсидіарність» в тексті хартії
не застосовується. Його зміст передає ст. 4 під назвою «Сфера ком-
петенції місцевого самоврядування», у параграфі 3 якої зазначається:
«Муніципальні функції, як правило, здійснюються переважно тими
властями, які мають найтісніший контакт з громадянином. Наділя ючи
тією чи іншою функцією інший орган, необхідно враховувати обсяг
і характер завдання, а також вимоги досягнення ефективності та еко-
номії» [110]. Першим і головним критерієм, закладеним у дане фор-
мулювання, є критерій близькості до громадянина, який персоніфі-
кує історично першу негативну концепцію субсидіарності й трактує
саму ідею місцевого самоврядування максимально широко.

При цьому посилання на критерій близькості до громадянина су-
проводжується прикметником «переважно», що допускає певні від-
хилення від даного критерію. Тобто повноваження місцевого само-
врядування можуть бути скорочені під впливом інших імперативів,
оскільки принцип субсидіарності не може розглядатися в ізоляції.
Параграф 3 статті 4 на додаток до цього головного критерію надає
кілька критеріїв розподілу повноважень: відносно об’єктивні критерії
«розміру і обсягу завдання« » та відносно суб’єктивні критерії, які часто
викликають труднощі оцінки державної політики, — «ефективність
і економія».

Разом з тим, Європейська хартія місцевого самоврядування до-
сить чітко визначає другий (позитивний) аспект принципу субсидіар-
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ності, згідно з яким органи вищого рівня влади зобов’язані допома-
гати органам нижчого рівня влади виконувати свої завдання. Тобто 
наряду з положеннями, що акцентують увагу на правах та привілеях 
місцевого самоврядування, співіснують положення, які наголошу-
ють на наявних засобах зробити самоврядування ефективним, адже 
«під місцевим самоврядуванням розуміється право й спроможність... 
здійснювати регулювання і управління» [110, ст. 3, п. 1]. Таким чи-
ном, раціоналізується сам факт існування місцевого самоуправління 
в структурі організації влади, пов’язаний з реалізацією фундамен-
тального принципу: скоротити адміністративну відстань між орга-
ном, що приймає рішення, й сферою дії цього рішення, досягаючи 
таким чином точності фокусування самого рішення й оптимізації ви-
трат на його виконання.

Отже, реалізацію місцевого самоврядування як права, дія якого 
обґрунтовується критерієм «близькості до громадянина», гарантують 
положення, що визначають правову та організаційну автономію ор-
ганів місцевого самоврядування: «органи місцевого самоврядування 
в межах, установлених законом, мають повну свободу дій для здій-
снення власних ініціатив...» [110, ст. 4, п. 2]; «повноваження, якими 
наділяються органи місцевого самоврядування, як правило, мають 
бути повними і виключними» (ст. 4, п. 4); «органи місцевого само-
врядування мають можливість визначати свої власні внутрішні ад-
міністративні структури» [110, ст. 6. п. 1]. Окрім того, певні привілеї 
місцевого самоврядування відзначаються через уточнення щодо меж 
й умов адміністративного контролю: «тільки згідно з процедурами 
та у випадках, передбачених конституцією або законом» [110, ст. 8, 
п. 1]; повинен мати на меті «тільки забезпечення дотримання закону 
та конституційних принципів» [110, ст. 8, п. 2]; повинен здійснюва-
тися «таким чином, щоб забезпечити домірність заходів контролю-
ючого органу важливості інтересів, які він має намір охороняти» [110, 
ст. 8, п. З]. Нарешті, місцеві влади «мають право використовувати 
засоби правового захисту для забезпечення вільного здійснення сво-
їх повноважень і поважання принципів місцевого самоврядування» 
[110, ст. 11].

Поняття «спроможності» місцевого самоврядування включає ряд 
приписів, які рівнозначні обов’язкам центрального уряду й мають 
справу із принциповими засобами:

— статус службовців, що забезпечується через «добір високо-
кваліфікованого персоналу з урахуванням особистих якостей 
та компетентності» [110, ст. 6, п. 2];
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—  мандат місцевих виборних представників, який повинен забез-
печувати «вільне здійснення ними своїх функцій» [110, ст. 7,
п. 1];

—  право органів місцевого самоврядування «у рамках національ-
ної економічної політики на свої власні адекватні фінансові ре-
сурси» [110, ст. 9, п. 1], обсяг яких «відповідає функціям, перед-
баченим конституцією або законом» [110, ст. 9, п. 2], має «до-
статньо диверсифікований і підвищувальний характер» [110,
ст. 9, п. 4] та принаймні частина цих ресурсів «формується за
рахунок місцевих зборів і податків, розмір яких вони [органи
місцевого самоврядування] мають повноваження встановлю-
вати в межах закону» [110, ст. 9, п. 3], тобто все те, що назива-
ють фінансовою автономією місцевого самоврядування.

Останні приписи мають дуже важливе значення в тому розумін-
ні, що можуть визначати застосування принципу субсидіарності
у його позитивному розумінні: державне втручання необхідне, але
з погляду сприяння кожному рівню влади здобувати засоби для ре-
алізації власних політичних рішень. Безпосередньо цей смисл пе-
редають окремі параграфи статті 9 та статті 4 хартії: «Захист більш
слабких у фінансовому плані органів місцевого самоврядування ви-
магає введення процедур фінансового вирівнювання або еквівалент-
них заходів», але вони «не повинні обмежувати свободу вибору ор-
ганів місцевого самоврядування в межах їх компетенції» [110, ст. 9,
п. 5]; «Надання субсидій не повинне йти на шкоду основній свободі
вибору політики органів місцевого самоврядування в галузі їх влас-
ної компетенції» [110, ст. 9, п. 7]; якщо буде потрібно втручання ор-
ганів більш високого рівня влади ( через «розмір та обсяг завдання»
або з огляду вимог «ефективності й економії»), з органами більш
низького рівня влади необхідно провести консультації «наскільки це
можливо завчасно й у відповідній формі» [110, ст. 4, п. 6]. Щодо цього
в хартії чітко зазначено дві сфери: «планування й прийняття рішень,
що безпосередньо їх стосуються» [110, ст. 4, п. 6] та «порядок надання
коштів, що перерозподіляються» [110, ст. 9, п. 6].

Таким чином, визначені в хартії вимоги до місцевого самовряду-
вання як «права і спроможності» є одночасно вимогами розподілу 
завдань між державою і місцевим самоврядуванням, що надихаються
принципом субсидіарності, незалежно від того, унітарна вона або фе-
деративна. Органи самоврядування на місцевому (локальному) рівні
у більшості європейських країн, які ратифікували Європейську хар-
тію місцевого самоврядування, наділені широким колом повноважень,
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ефективна реалізація яких забезпечується механізмами прямого та не-
прямого контролю з боку вищестоящих рівнів управління. Відповідно 
у законодавстві цих країн локальний рівень визнається базовим рів-
нем самоврядування, що безпосередньо наближений до населення та 
представляє інтереси територіальної громади. Регіональний рівень же 
самоврядування, який представляє спільні інтереси територіальних 
громад кількох АТО, часто займає в такій системі підлегле положення. 
Якщо на рівень місцевого самоврядування, як правило, без жодних 
побоювань втрати територіальної цілісності передаються певні пов-
новаження, то шлях здобуття самостійності регіональної влади, як 
свідчить досвід регіоналізації країн Європи, досить непростий.

Очевидно, на подолання цієї ситуації та посилення ролі регіонів 
в процесі європейської інтеграції були спрямовані зусилля Асамблеї 
європейських регіонів, що ініціювала прийняття Декларації щодо 
регіоналізму в Європі, до якої ми звернемося пізніше. Тут лише за-
значимо, що хоча в тексті Декларації принцип субсидіарності разом 
з політичною децентралізацією визнається основою для розмежуван-
ня повноважень між державою і регіонами (стаття 3), цей документ, 
на відміну від Європейської хартії, «не є законодавчо обов’язковим». 
Він лише «має стати для деяких регіонів посібником, що вміщує ос-
новні положення та завдання регіоналізму» [94].

Підсумовуючи результати дослідження втілення субсидіарності 
у різних моделях розподілу повноважень, можна зазначити, що роз-
межування повноважень між органами влади різних рівнів — сьо-
годні безпосередня й найбільш вузька сфера застосування принципу 
субсидіарності. Аналіз відомих світовій теорії моделей внутрішньо-
державних відносин та способів узгодження інтересів демонструє, 
що затребуваність принципу субсидіарності та основаній на ньому 
моделі взаємної залежності виникає в процесі ускладнення політи-
ко-управлінських відносин, збільшення агентів, рівнів та факторів 
прийняття рішень. Вони знаходять відбиття у сучасних концепціях 
державного управління та вказують на універсальний спосіб побу-
дови відносин різних владних рівнів, даючи оригінальну відповідь на 
питання, яким чином гарантувати узгодженість між індивідом і сис-
темою, між місцевим самоврядуванням і органами державної влади, 
між державою та наддержавними утвореннями.

Звернення до різних способів розподілу повноважень, що застосо-
вуються у федеративних та унітарних країнах, демонструє, що жодний 
з них не суперечить ідеї субсидіарності. Хоча сполучення настанов-
ного підходу з підходом, що ґрунтується на конкуруючій компетен-
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ції, потенційно здатне відтворити кращі передумови для її реалізації.
У такому випадку принцип субсидіарності постає як формула з мін-
ливими змінними, що визначає розподіл в законодавчих актах пов-
новажень, відповідно до якої найнижчий рівень влади отримує такі
повноваження, які наступний за ним територіальний рівень влади не
може здійснити ефективніше з урахуванням можливих змін, оновле-
них потреб і умов, вимог та побажань.

На сьогодні конкуруючу компетенцію у сполученні з ліберальним
підходом або настановним, уводять деякі федерації та ЄС, унітар-
ні країни впроваджують позитивне чи негативне регулювання, яке
визначає розподіл повноважень між місцевим самоврядуванням та
вищими рівнями влади. Причому, незалежно від способу регулюван-
ня у більшості європейських країн, які ратифікували Європейську 
хартію місцевого самоврядування, місцеве самоврядування як «пра-
во та спроможність здійснювати регулювання і управління» цілком
субсидіарно, оскільки ґрунтується на таких критеріях, як близькість
до громадянина; розмір та обсяг завдань; вимога ефективності та
економії. Чітко визначаючи механізми, що забезпечують право та
спроможність місцевого самоврядування, Європейська хартія місце-
вого самоврядування підносить негативну сторону субсидіарності та
досить детально визначає випадки та умови позитивної сторони дії
принципу субсидіарності, доводячи тим самим, що субсидіарність
може стати основою для розподілу повноважень у державах з будь-
якої формою територіально-державного устрою. Інша справа, що
забезпечення повноцінного багаторівневого врядування вимагає до-
тримання субсидіарності не лише на локальному самоврядному рів-
ні, але й регіональному.

4.2.  ОСОБЛИВОСТІ СТАНОВЛЕННЯ 
СУБСИДІАРНИХ ВІДНОСИН В ПРАКТИЦІ 
РОЗМЕЖУВАННЯ ПОВНОВАЖЕНЬ МІЖ
ОРГАНАМИ ВЛАДИ (НА ПРИКЛАДІ ЄС)

У попередньому підрозділі була доведена універ-
сальність субсидіарності як принципу розподілу повноважень, тобто
потенційна можливість застосування принципу субсидіарності для
усіх моделей та схем розподілу повноважень. У межах даного підроз-
ділу розглянемо чинну практику втілення в життя ідеї субсидіарності
як засобу оптимізації взаємодії різних рівнів власно-управлінських 
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відносин та вдосконалення розподілу повноважень між різними рів-
нями прийняття рішень у ЄС.

Зазначимо, що деякі аспекти, що відтворюють еволюцію розвитку 
та становлення субсидіарних відносин у Європі, висвітлені у працях 
Д. Сиджанські [311], К. Ендо [414], Г. Біккулової [35], С. Большако-
ва [39], І. Холова [359] та ін. На підставі аналізу цих праць, робочих 
документів та нормативно-правових актів ЄС, включення принци-
пу субсидіарності в процес європейської інтеграції та утвердження 
субсидіарних відносин на європейському континенті умовно можна 
поділити на кілька етапів, яким відповідають певні події та відповідні 
хронологічні межі:

— Винесення принципу субсидіарності на порядок денний (вне-
сок християнських демократів та європейських федералістів, 
50–60-ті рр. XX ст.)

— Негативна субсидіарність (обговорення проектів майбутньої 
європейської будови, 70–80-ті рр. XX ст.)

— Позитивна субсидіарність (включення принципу субсидіар-
ності у засадничі документи ЄС, початок 1990-тих рр.)

— Субсидіарність як динамічна концепція (застосування принци-я
пу субсидіарності, 1990–2000-ті рр.) [238, с. 35].

Розглянемо окреслені етапи становлення європейської концеп-
ції субсидіарності більш детально та здійснимо спробу визначити їх 
роль в утвердженні культури субсидіарних відносин в Європі.

Щодо першого етапу, який ми умовно назвали винесенням принци-
пу субсидіарності на порядок денний, варто відзначити, що католиць-
кий принцип субсидіарності став застосовуватися у багаторівневих 
владних відносинах, дякуючи християнської демократії. Саме в лоні 
цієї доктрини, яка дуже шанувала католицьку ідею субсидіарності, ще 
в середині минулого сторіччя утверджувалось переконання, що дер-
жавна влада мусить бути децентралізованою якомога більшою мірою, 
але в той самий час може сягнути найвищої концентрації, навіть над-
національного рівня, якщо того потребує складна політична чи еко-
номічна ситуація. Безумовно, цю тезу не можна вважати інновацією 
в історії політичної думки, скоріше сучасною мовою були висловлені 
ідеї Альтузіуса, Прудона, представників інтегрального федералізму — 
О. Марка, А. Данд’є, Р. Арона та Д. де Ружмона та інших більш помір-
кованих європейських федералістів. Отже, з подання християн ських 
демократів та європейських федералістів принцип субсидіарності 
став розглядатися у безпосередньому зв’язку з процесом європейської 
інтеграції, тобто на європейському континенті відбулось винесення 
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принципу субсидіарності на поряд денний. Хоча в цей час принцип
субсидіарності був відомий широкому загалу лише в Німеччині, де він
застосовувався у регулюванні відносин земель та федерації та набув
конституційного закріплення в Конституції 1949 року.

Варто відзначити, що саме в цей період як реакція на дві світові
війни та післявоєнне протистояння в Європі і світі народжується єв-
ропейська, й загалом світова ідея наднаціональності, коли в консти-
туціях окремих держав (передусім, Франції, Італії, ФРН) з’являються
положення про можливість добровільного самообмеження власного
суверенітету в інтересах миру та безпеки, утверджується міжнарод-
ний федералістський рух в особі Союзу європейських федералістів
та Всесвітнього федералістського руху, які виступають за поступову 
«федералізацію» відносин усередині світового співтовариства на ос-
нові реформування ООН, та утворюється спочатку РЄ, потім Євро-
пейські Співтовариства з єдиними органами — Асамблеєю, Радою,
Комісією та Судом й нарешті ЄС.

Частіше за все пояснення явища наднаціональності виводиться
з факту добровільного передання (делегації) державами — членами
міжнародної організації її органам частини своїх суверенних повнова-
жень для реалізації завдань організації [див. 258, с. 57]. Це явище одні
автори розглядають як ознаку, властивість, що притаманна виключ-
но ЄС, інші — як універсальну ознаку міжурядових організацій. При
цьому процес набуття ними елементів наднаціональності — досить
поступовий і тривалий — пов’язують з необхідністю розв’язання
глобальних проблем (ядерної, екологічної тощо), від успіху вирішен-
ня яких залежить сама можливість збереження людської цивілізації
[279, с. 24]. Універсальність явища наднаціональності підпитується
давніми та сучасними футурологічними сподіваннями про утворен-
ня у майбутньому глобальної наддержави на засадах транснаціональ-
ної, космополітичної демократії.

Одночасне висунення принципу субсидіарності на порядок денний
європейських інтеграційних плаців та народження феномену надна-
ціональності нерозривно пов’язало ці процеси. Це призвело до того,
що принцип субсидіарності протягом багатьох років пов’язувався
переважно з розмежуванням повноважень між державами та між-
державними об’єднаннями. Лише на етапі легітимізації інститутів
новоутвореного ЄС постало питання про розширення дії принципу 
субсидіарності на інші рівні.

Показово, що протягом тривалого періоду обговорення майбут-
нього європейської будови, яке підкріплювалась реальними інтегра-
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ційними кроками, принцип субсидіарності вживався переважно у не-
гативному смислі, тобто обмежуючи компетенції організації вищого 
рівня (структур ЄС) відносно організацій нижчого рівня (держав-
членів) до тих пір, поки останні здатні досягти своєї мети задовіль-
но. Можна навести принаймні три приклади звернення до субсидіар-
ності протягом 1970–80 рр. у такому контексті.

Перший — посилання на принцип субсидіарності у статтях Р. Да-
рендорфа в газеті Die Zeit 1971 року. Будучи європейським комісаром 
від партії Вільних демократів ФРН, німецький соціолог згадує суб-
сидіарність, критикуючи надмірну бюрократизацію Єврокомісії.

Другий — обговорення можливості включення принципу суб-
сидіарності у доповідь про майбутній розвиток Співтовариств пре-
м’єра-міністра Бельгії Лео Тиндеманса у 1975 році. Включення даного 
прин ципу пропонувалось з метою запобігання критики розширення 
влади Співтовариства з боку країн-членів.

Третій — включення принципу субсидіарності в резолюцію від 
6 липня 1982 р. та проект договору про створення ЄС від 14 лютого 
1984 р., де принцип субсидіарності згадується в контексті обмеження 
повноважень Співтовариства заради компенсації їх збільшення, які 
дають інші положення проекту договору.

Лише після ретельного обговорення різноманітних трактувань суб-
сидіарності в дусі негативних конотацій даний принцип знайшов від-
биття в статтях Єдиного Європейського акта (Люксембург 17 лютого 
1986 року, Гаага 28 лютого 1986 року), що стосуються охорони навко-
лишнього середовища. Так, п. 4 ст. 25 (art. 130 “r”) Єдиного Європей-
ського акта констатує: «Співтовариство уживає заходи в галузі нав-
колишнього середовища, тією мірою, в якій цілі можуть бути краще 
досягнуті на рівні Співтовариства, ніж на рівні окремих країн-членів. 
Без збитку для дій самого Співтовариства, держави-члени фінансу-
ють та здійснюють інші заходи» [114]. Це скромне посилання, що 
ґрунтується на принципі субсидіарності, є першим включенням фік-
сованої форми субсидіарності в документи ЄС міжурядового харак-
теру. Але це було лише початком, подальший розвиток європей ської 
концепції субсидіарності було пов’язано з іменами Жака Делора і Ва-
лері Жискара Д’естена, які намагались донести ідею субсидіарності 
до широкого загалу.

Звернення французького політика Жака Делора, який очолював 
Європейську Комісію у 1985–1995 рр., до принципу субсидіарності 
було зумовлено двома обставинами: хвилюваннями німецьких зе-
мель, представники яких висловлювали занепокоєння зменшенням 
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компетенції земель під впливом централізованої політики Єврокомі-
сії та критикою єврократії М. Течер, яка набула апогею у брюггській
промові. Ці події суттєво вплинули на нове бачення Делором май-
бутнього Європи, яке він уперше оприлюднив у своїй промові з наго-
ди відкриття 40-го навчального року у Брюггському Коледжі Європи
17 жовтня 1989 року. У цій промові Делор дванадцять разів звертаєть-
ся до принципу субсидіарності з метою виправдання європейського
федералізму. Зокрема, федералізм, що ґрунтується на субсидіарності,
він розглядає як «шлях до узгодження того, що багатьом здається
несумісним: появу об’єднаної Європи з вірністю своїй батьківщині,
потребу в європейській владі, що здатна вирішувати глобальні проб-
леми, та необхідності збереження наших коренів у націях та регіонах,
децентралізацію відповідальності, що виявляється у тому, щоб не
доручати більшому колективу того, що краще може здійснити мен-
ший» [470].

Розуміючи, що Співтовариство може діяти тільки в тих галузях,
у яких країни-учасниці дали йому відповідну владу, він уважав руйну-
вання «бюрократичного бар’єра», що оточує Брюссель, кращим засо-
бом переконати громадян у здатності Співтовариства бути корисним.
Принцип субсидіарності, на думку Делора, повинен визначити за-
гальний курс: де Співтовариство може, а де не може діяти автономно
від національних урядів, подібно тому, як конституція США залишає
за штатами права, які не делегуються федеральному уряду, або основ-
ний закон ФРН, що наділяє всіма повноваженнями землі за винятком
прерогатив, які не позначені спеціально. «У будь-якій федеративній
системі, подібній ЄС, принцип субсидіарності слугує постійною про-
тивагою механізмам перенасичення, які прагнуть у складному світі
зайво завантажити центральну владу» [425, p. 41].

Окрім того, у тексті промови знайшли відбиття філософські та
релігійні витоки субсидіарності, антитоталітаризм, антикомунізм та
одночасний антиідивідуалізм цього принципу та регулятивні можли-
вості на різних рівнях взаємодії. Червоною ниткою в промові пройшла
католицька ідея про необхідність реалізації потенціалу кожної люди-
ни заради досягнення загального блага. Й хоча винесення на порядок
денний європейської інтеграції принципу субсидіарності належить не
Делору, після цієї грандіозної промови даний принцип як ідеологічну 
основу для об’єднаної Європи стали пов’язувати саме з його ім’ям.

Втім, внесок французького екс-президента Валері Жискара д’Есте-
на в утвердження культури субсидіарності в Європі не менш ваго-
мий. Невдовзі після обрання у 1989 році депутатом європейського



189Розділ  4 .  Культура субсидiарності в дiяльностi органiв публiчної влади

парламенту французький політик виступив доповідачем з принципу 
субсидіарності. К. Ендо міркування французького екс-президента 
з приводу субсидіарності представив у вигляді трьох позицій. По-
перше, В. Жискар д’Естен виокремлює два типи федералізму — як 
централізація федеральної системи і як децентралізація федеральної 
системи, віддаючи перевагу останньому, де принцип субсидіарності 
обмежує концентрацію влади. По-друге, він розмежує федералізм, 
який спрямований на поступове розширення компетенцій центру, та 
федералізм, якій розмежує повноваження, та пропонує відповідний 
перелік повноважень. По-третє, В. Жискар д’Естен намагався забез-
печити політичну та юридичну реалізацію принципу субсидіарності. 
Для цього він запропонував створити Європейський сенат зі стату-
сом спільного гаранту принципу, який би став своєрідною палатою 
держав, а Європейський суд, на його думку, мав би забезпечити до-
тримання даного принципу, набувши чинності повноцінного Кон-
ституційного суду [414]. Усі ці позиції були спрямовані передусім на 
захист інтересів держав-членів у майбутній європейській федерації, 
тому цілком справедливо можна вважати В. Жискара д’Естена про-
відником негативної субсидіарності.

Однак ініціативи В. Жискара д’Естена були піддані суттєвим транс-
формаціям. Після внесення 28 поправок у первинний текст доповіді, 
у резолюції Європарламенту від 21 листопада 1990 року негативну 
субсидіарність В. Жискара д’Естена замінила негативно-позитивна 
формула, яка пізніше знайшла відбиття у Маастрихтському договорі. 
У сфері виключної компетенції ЄС діє негативна субсидіарність — 
«співтовариство має діяти лише для виконання завдань, що покладені 
на нього договорами», але в сфері спільної компетенції ЄС та держав 
членів вступає в силу позитивна субсидіарність — «воно [Співтова-
риство] ... має прийняти міри, коли завдання в силу масштабності та 
наслідків виходять за межі країн-членів або можуть Співтовариством 
здійснені більш ефективно, ніж країнами-членами» [457]. Визначені 
умови замінили запропонований Жискаром д’Естеном перелік ком-
петенцій. Окрім того, політичні гарантії забезпечення субсидіарності 
(створення сенату) були відхилені, а юридичні — послаблені. Резолю-
цією передбачалось, що за вимогою структури ЄС або держави-члена 
суд виносить своє рішення терміновою процедурою, яка призупиняє 
вступ закону в силу.

Хоча пропозиції В. Жискара д’Естена фактично не мали впливу на 
формулювання принципу субсидіарності у Маастрихтському договорі, 
висловлені ним ідеї не втратили актуальності навіть через десятиріччя 
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застосування цього принципу. Його варто відзначити як останнього
провідника виключно негативної концепції субсидіарності в ЄС.

Обговорення, прийняття та ратифікація Маастрихтського догово-
ру знаменує собою наступний етап в утвердженні культури субсидіар-
ності в Європі, коли наряду з негативним розумінням субсидіарності
все впевненіше розвивається концепція позитивної субсидіарності.
Як було зазначено вище, позитивне значення субсидіарності в контек-
сті європейської інтеграції згадувалось й раніше, але негативна кон-
цепція субсидіарності залишалась домінуючою упритул до 1990 року.

На чисельних міжурядових конференціях, які відбувались протя-
гом 1990–1991 рр., обговорювалось три головних питання: 1) як ви-
значити принцип субсидіарності; 2) де розмістити його в Договорі;
3) яким чином гарантувати його дотримання. При цьому позиції
урядів держав-членів про завдання та роль принципу субсидіарності
в побудові політичного союзу суттєво різнились. Зокрема, в робочих 
документах, підготовлених урядами бідних країн (Іспанії, Португалії
та ін.), принцип субсидіарності підкреслював відповідальність ЄС
по відношенню до країн-членів (позитивна субсидіарність). Влади Ні-
меччини вимагали, у свою чергу, укладення переліку повноважень
держав-членів та ЄС, який би ураховував також позиції регіонів.
Керівні органи більшості країн через побоювання втрати сувереніте-
ту вказували на необхідність дотримання демократичних принципів
в ЄС (негативна субсидіарність). В результаті в тексті Договору про
Європейський Союз, який був підписаний 7 лютого 1992 року в місті
Маастрихт (Нідерланди) між членами Європейського Співтовари-
ства і набрав чинності 1 листопада 1993 року, була здійснена спроба
об’єднати усі перелічені позиції.

При цьому риторика прав громадян, близькості до громадян, яка
традиційно ототожнювалась з негативною концепцією субсидіар-
ності, виявилась не самою актуальною в європейських політичних 
дебатах. Ключової ваги набув функціональний аспект субсидіарності
та безпосередньо механізми правового розмежування повноважень
між двома рівнями ЄС. Стаття 3b Договору передає смисл принципу 
субсидіарності трьома абзацами:

«Співтовариство діє в межах своїх повноважень, обумовлених да-
ним Договором і поставленими перед ним цілями.

У сферах, які не належать до його виняткової компетенції,
Співтовариство діє відповідно до принципу субсидіарності, якщо
й оскіль ки цілі передбачуваної дії не можуть бути досягнуті в достат-
ній мірі державами-членами й тому, у силу масштабів і результатів
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передбачуваної дії, можуть бути більш успішно досягнуті Співтова-
риством.

Будь-які дії Співтовариства не повинні виходити за межі того, що 
необхідно для досягнення цілей цього договору» [102].

Перший параграф визначає наявність або відсутність компетен-
ції Співтовариства з певного питання, що дозволяє в одних випадках 
кваліфікувати його як такий, що визначає виключну компетенцію 
Співтовариства, в інших — обмежує його діяльність. Саме цей параг-
раф піддавався суттєвій критиці за відсутність переліку повноважень 
Співтовариства та держав-членів, а також більш детального пояснен-
ня поняття «цілі Співтовариства». Хоча частково відповідні питання 
знайшли відбиття у попередніх ст. 2 та 3а Договору, чимало фахівців 
спробу виокремлення повноважень Співтовариства на основі некон-
кретизованих в Договорі цілей та завдань вважали невдалою. Інші 
фахівці навпаки наголошували, що таке формулювання Договору 
є оптимальним варіантом вирішення питань розмежування повно-
важень між Співтовариством та національними державами в умовах, 
що постійно змінюються. Другий параграф вказує на конкуруючу 
(спільну) компетенцію ЄС, до якої власне застосовується принцип 
субсидіарності, смисл якого передається через позитивну концепцію. 
По суті, у ньому робиться спроба обґрунтування реалізації повно-
важень на рівні Співтовариства або національної держави. Третій 
параграф містить принцип пропорційності, необхідний для правиль-
ного застосування принципу субсидіарності, тобто вказує на те, як 
має вирішуватися те чи інше завдання на рівні Співтовариства. Щодо 
критеріїв застосування принципу субсидіарності, то у другому пара-
графі згадуються лише критерій кращого рівня, який вимірюється 
в категоріях «більш успішно», «в достатній мірі» та виражається через 
«міжнародний масштаб дії». У третьому параграфі також вводиться 
додатково критерій потреби або необхідності для виправдання ін-
тенсивності дій Співтовариства.

Таким чином, у визначенні субсидіарності в тексті договору була 
втілена позитивно-негативна концепція, з домінуванням позитивної 
складової. Сам концепт «субсидіарність» з’являється в тексті договору 
двічі: згадується у преамбулі та пояснюється у цитованій вище статті. 
Проте гарантіям дотримання принципу в тексті договору не приді-
ляється значної уваги. Попередні положення резолюції щодо право-
вих гарантій субсидіарності ігноруються, нові політичні гарантії не 
вводяться. Хоча сам факт включення субсидіарності у текст Договору 
передбачає можливість судового розгляду питань, що її стосуються.
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Труднощі, пов’язані з ратифікацією Маастрихтського договору, пе-
редусім, в Данії, Франції та Великій Британії, підняли чергову хвилю
обговорення принципу субсидіарності. Одні країни-учасниці прин-
цип субсидіарності розглядали як засіб для відходу від наднаціональ-
ності, інші — як засіб її зміцнення. Однак саме субсидіарність ста-
ла одним з небагатьох пунктів у переговорах про політичний Союз,
з яким, керуючись різними мотивами, погоджувалися усі делегації.
Тому розробкою принципу щільно зайнялась Європейська комісія,
результати роботи якої втілені у Декларації щодо демократії, прозо-
рості та субсидіарності (11–12 грудня, 1992, Единбург), внутрішніх 
документах Єврокомісії щодо застосування принципу субсидіарності
та щорічних Доповідях про субсидіарність, які з 1994 року публікує
Комісія ЄС після їх узгодження у Раді ЄС, Комітеті регіонів, Соціаль-
ному та Економічному комітетах.

У «Декларації щодо демократії, прозорості та субсидіарності»
йдеться, що субсидіарність означає, що передані Співтовариству функ-
ції є такими, які держави-члени на різних рівнях прийняття рішень
вже не можуть виконати задовільно [433]. Як демонструє текст де-
кларації та інші документи, Єврокомісія зобов’язалась довести, що
дотримується принципу субсидіарності в пояснювальному меморан-
думі, який супроводжує кожну її пропозицію, та представляє щорічну 
доповідь Парламенту і Раді. А в Доповіді Комісії ЄС з адаптації чинно-
го законодавства принципу субсидіарності від 24 листопада 1993 року 
[402] зазначається, що мета принципу субсидіарності полягає в тому,
щоб слідкувати за тим, щоб рішення, що приймаються, були макси-
мально наближені до громадянина, здійснювати постійний моніто-
ринг за тим, щоб дії Співтовариства були виправдані з точки зору 
засобів, доступних національним, регіональним та місцевим владам.
Акцентується увагу на тому, що принцип субсидіарності не юридич-
ний, а політичний принцип, який націлений не на розподіл влади,
а на регулювання її здійснення та виправдання її використання у конк-
ретних випадках. Він має одночасно забезпечувати можливість у разі
необхідності розширення влади Співтовариства, обмеження й навіть
відміни, якщо така діяльність більше не виправдана. При цьому наго-
лошується, що регуляторна роль принципу субсидіарності стосуєть-
ся лише спільної (конкуруючої) компетенції та не розповсюджується
на виключну компетенцію.

Ідеї, які отримали розвиток в цих документах, були легітимізовані
у «Протоколі про застосування принципів субсидіарності й пропор-
ційності», який був прийнятий як додаток до Амстердамського дого-
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вору 1997 року. Протокол закріпив статус принципу субсидіарності 
як конституційного принципу, доповнив зміст статті 3б Договору про 
ЄС критеріями із застосування принципів субсидіарності та пропор-
ційності, а також мав на меті забезпечити їх прозорість, окреслити 
умови, необхідні для їх реалізації, та досягти необхідного виконання 
цих принципів усіма інститутами ЄС. У проколі підтверджується, що 
принцип субсидіарності стосується сфер, в яких Співтовариство не 
має виключної компетенції. «Субсидіарність, — зазначається в Про-
токолі про пропорційність та субсидіарність, — є динамічною концеп-
цією, яка підлягає застосуванню у світлі цілей, встановлених Догово-
ром. Вона дозволяє розширити сферу діяльності Спільноти у межах 
його юрисдикції у тих випадках, коли обставини того вимагають, 
й, навпаки, обмежити цю діяльність або навіть її припинити у тих ви-
падках, коли вона більше не виправдана» [290].

Даний протокол, як й попередні роз’яснювальні документи, наго-
лошує, що причини застосування невиняткової компетенції Співто-
вариства мають бути підтверджені кількісними та, якщо можливо, 
якісними показниками. В протоколі пропонується три вимоги, які 
підлягають розгляду при визначенні того, чи має завдання вирішува-
тися на рівні Співтовариства:

—  питання, що розглядається, має транснаціональні аспекти, які 
неможливо належно регулювати діями держав-членів;

—  дії лише держав-членів чи брак дій Спільноти суперечать ви-
могам Договору чи іншим чином завдають значної шкоди інте-
ресам держав-членів;

—  дії на рівні Спільноти мають чіткі переваги з огляду на масш-
таби чи результати цих дій порівняно з діями на рівні держав-
членів [290].

Хоча у протоколі здійснена спроба уточнення критеріїв для за-
стосування субсидіарності, чимало фахівців продовжували наголо-
шувати, що дані вимоги не є строгими юридичними критеріями, що 
дозволяють віднести завдання на рівень Співтовариства. Вони ствер-
джували, що після прийняття даного документа залишились відкри-
тими питання про точність формулювання цілей ЄС, вимірювання 
ефективності мір Співтовариства та альтернативні юридичні інстру-
менти, що дозволяють віднести повноваження до того чи іншого рів-
ня [35, с. 108].

При цьому варто відзначити, що в Протоколі знайшли відбиття 
зобов’язання наднаціональних структур ЄС щодо дотримання прин-
ципу субсидіарності. Вони передусім покладаються на Єврокомісію, 



Т. В. Панченко. Принцип субсидіарності у сучасному демократичному розвитку194

яка має забезпечувати постійне оцінювання обґрунтованості дій ЄС
з погляду наявних можливостей на національному, регіональному та
місцевому рівнях на основі широких консультацій та щорічно звіту-
вати Європейській Раді та ЄП про застосування статті 5, яка вимагає,
щоб держави-члени виконували свої зобов’язання у межах Догово-
ру. Європейська Рада та ЄП, у свою чергу, перевіряють пропозиції
Комісії.

Хоча у даному документі не згадується роль Суду ЄС у застосу-
ванні принципу субсидіарності, на практиці вона виявляється доволі
значущою. Справа у тому, що Суд ЄС неодноразово скасовував акти,
прийняті комунітарними органами саме через неналежне дотриман-
ня принципу субсидіарності, причому у таких випадках він виступав
радше як конституційний суд, аніж як судова інстанція загальної
юрисдикції. Найбільш показовим прикладом є рішення С-376/98 Ні-
меччина vs. ЄП та Ради ЄС (реклама тютюну), згідно з якою країна-
позивач вимагала незастосування директиви про регулювання ринку 
тютюнових виробів (як щодо виробництва, так і розповсюдження),
аргументуючи свою позицію тим, що ринок тютюну є специфічною
галуззю, щодо якої держави-члени ЄС мають внутрішні норми регу-
лювання, і що дана директива де-факто була заходом з регулюван-
ня питань суспільного здоров’я, а не вільного руху товарів і послуг,
а отже, дані заходи не можуть бути впроваджені комунітарними ор-
ганами, але лише самими державами-членами ЄС [14]. Разом з тим,
результати дослідження Н. В. Анісимової вказують на чимало випад-
ків, коли Суд ухиляється від розгляду питання про дотримання прин-
ципу субсидіарності по суті [18, с. 24].

Дискусії з приводу застосування принципу субсидіарності про-
довжувались під час обговорення Проекту Конституції ЄС. Зокре-
ма в тексті Договору про Конституцію Європи (Рим, 29 жовтня
2004 року), була уперше здійснена спроба чіткого визначення екс-
клюзивної (виняткової) компетенції Союзу та спільних компетен-
цій Союзу і країн-членів. Зокрема, спільна компетенція Союзу і дер-
жав-членів, згідно з текстом Договору (ч. 2 ст. І-12), передбачає, що
«і Союз, і держави-члени мають право здійснювати законодавчу 
діяльність і ухвалювати юридично обов’язкові акти в цій сфері. Дер-
жави-члени застосовують свої компетенції в обсязі, в якому Союз
не застосував чи вирішив припинити застосування своїх компетен-
цій» [цит. за 416, р. 9]. Окрім того, Новий протокол, що супроводжу-
вав Договір про КЄ, відзначав право Суду розглядати позови про
порушення принципу субсидіарності, подані державами-членами
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(у тому числі й від імені їх національних парламентів або однієї 
з палат), а також Комітетом регіонів у зв’язку із законопроектами, 
які ухвалюються за його участю [18, c. 24].

Чітко визначені у Договорі про Конституцію сфери виключної та 
спільної компетенції ЄС знайшли відбиття в тексті Лісабонського до-
говору про реформу, який прийшов на зміну Європейській Консти-
туції після провалу її ратифікації. Лісабонський договір (повна назва 
Лісабонський договір про внесення змін у Договір про Європейський 
Союз та Договір про створення Європейського Співтовариства, під-
писаний 13.12.2007 р., вступив в силу 1.12.2009 р.) визначаючи ком-
петенцію ЄС, підтверджує керівництво принципами субсидіарності 
та пропорційності. Співтовариство діє в рамках компетенції, перед-
баченої договором і цілями, яке воно ставить перед ним. У питаннях, 
які не належать до «виняткової компетенції» ЄС, «Союз буде брати 
участь тільки тоді й у тій мірі, якщо цілі не можуть бути належним 
чином досягнуті кожною державою самостійно на федеральному або 
місцевому рівні, але можуть бути досягнуті в рамках усього Сою-
зу, беручи до уваги масштаби й наслідки передбачуваних дій». ЄС 
має виняткову компетенцію в питаннях «визначення й проведен-
ня загальної зовнішньої політики й політики безпеки», визначення 
дій для «підтримки, координації або доповнення дій, що вживають 
держави-члени, але без обмеження їх компетенцій у цих сферах» 
(ст. 2 Римського договору). Питання функціонування митного сою-
зу, внутрішнього ринку, монетарної політики держав-членів, офіцій-
ною валютою яких є євро; загальної комерційної політики й укла-
дання міжнародних договорів у ряді випадків також належить до 
ведення Союзу. До сфер спільної компетенції Договір відносить 
функціо нування внутрішнього ринку, соціальну політику, економіч-
ну, соціальну й територіальну політику згуртування, сільське гос-
подарство й рибальство, проблеми навколишнього середовища, за-
хист споживачів, транспорт, енергетику, простір свободи, безпеки 
й правопорядку, загальні проблеми здоров’я населення, досліджен-
ня, технологічний розвиток, космічний простір, розвиток співро-
бітництва й гуманітарної допомоги, координацію питань зайнято-
сті й соціальної політики в країнах-членах. У наступних сферах 
Союз буде надавати підтримку державам-членам: захист здоров’я на-
селення, промисловість, культура, туризм, освіта, проблеми молоді 
й спорту [484, p. 12].

Це означає, що Лісабонський договір чітко пояснює, які важелі 
влади належать ЄС, які країнам-членам, та в яких галузях управління 
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здійснюється спільно. У супроводжуючих документах до Лісабон-
ського договору йдеться про те, що даний договір встановлює межі
влади чіткіше, ніж це робилися до цього, виходячи з того, що ЄС на-
лежать лише ті важелі влади, які передані йому країнами-членами,
а усі інші, як раніше, належать країнам-членам [53, с. 14]. Оскільки Лі-
сабонський договір уточнює розподіл повноважень між Союзом і дер-
жавами-членами, визнаючи за Євросоюзом сфери виключної, спіль-
ної і допоміжної компетенції, застосування принципу субсидіарності
має стати більш контрольованим та прозорим.

В умовах, коли переважна більшість положень договору збіль-
шує компетенції ЄС, роль принципу субсидіарності як інструмента
захисту інтересів держав-членів цілком логічно має збільшуватися.
Зокрема, парламенти держав-членів отримали нові важелі впливу 
на процес євробудівництва через так званий «механізм раннього по-
передження», який передбачає попереднє інформування національ-
них парламентів про проекти законотворчих актів, процедури пере-
гляду установчих договорів і прийняття нових країн-членів та мож-
ливість позову до суду ЄС у питаннях, що стосуються дотримання
принципу субсидіарності [158, с. 3]. Уперше в історії ЄС Лісабон-
ський договір пояснює, яким чином національні парламенти можуть
з’ясувати відповідність законодавства ЄС принципу субсидіарності
та вжити дії у разі невідповідності. Відтепер вони оповіщаються без-
посередньо Комісією про всі проекти законодавства ЄС та мають
вісім тижнів на їх розгляд. Якщо третина національних парламен-
тарів (або четверта частина для окремих положень) вважає певне
положення таким, що суперечить принципу субсидіарності, воно
буде переглянуто. Якщо більшість у національних парламентах запе-
речує проти положення Комісії, навіть в умовах його підтримки на-
ціональними урядами, то воно знімається [див. 476]. Дане нововве-
дення також відбиває прагнення європейських законодавців забез-
печити систему судового (юридичного) контролю за дотриманням
принципу субсидіарності в ЄС, що не може бути досягнуте без ак-
тивної участі Суду. Втім, варто відзначити, що деякі експерти доволі
скептично ставляться до уведеної Лісабонським договором системи
раннього попередження, оцінюючи її вплив на законодавчий процес
ЄС як дуже скромний [477].

Варто звернути увагу на саме формулювання принципу субсидіар-
ності у тексті Лісабонського договору, що містить стаття 3b [див. 484,
p. 12]. Воно відрізняється від наведеного вище формулювання Статті
3b Договору про Європейський Союз одним уточненням, яке полягає
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у тому, що регулюються відносини не лише державного та наддержав-
ного рівня, але й регіонального і місцевого. В тексті Лісабонського 
договору більш повний розвиток знайшла ключова ідея, яку містить 
преамбула Маастрихтського договору про «створення ще більш тіс-
ного союзу між народами Європи, в якому рішення ухвалюються на 
якомога близькому до громадян рівні» [102]. З урахуванням цієї об-
ставини місцевим і регіональним владам приділяється центральна 
роль у здійсненні ініціатив ЄС, адже вони розглядаються в якості ос-
новних сполучних ланок при встановленні більш тісних зв’язків між 
установами ЄС і громадянами Європи.

Це уточнення указує на багаторівневість Європейського Союзу 
й можливість прийняття рішень у цій будові на найбільш адекватно-
му рівні від локального до загальноєвропейського для кожної конк-
ретної проблеми. Принцип субсидіарності відповідно проголошуєть-
ся як наскрізний принцип, що поєднує положення Європейської 
хартії місцевого самоврядування з установчими документами Євро-
пей ського Союзу.

Хоча процеси децентралізації та регіоналізації європейських дер-
жав супроводжують процеси європейської інтеграції протягом де-
сятків років (див. підрозділ 1.2), саме створення ЄС знаменує поча-
ток нової стадії процесу розвитку регіональної структури Європи. 
Нетривала історія ЄС яскраво демонструє, що подальший його роз-
виток не може базуватися на централізації, яка становить велику пе-
решкоду для демократичної легітимності європейського об’єднання. 
Отже, роль регіонів та місцевих спільнот у європейському процесі 
прийняття рішень все більше усвідомлюється як головна передумова 
успішності європейського інтеграційного проекту.

Після тривалого обговорення ролі регіонів у майбутній Європі 
підписання Маастрихтського договору встановило два легітимні ме-
ханізми для потенційного впливу регіонів на європейський процес 
прийняття рішень: включення принципу субсидіарності у якості обо-
в’язкової юридичної норми; створення Комітету регіонів, у завдання 
якого, як консультативного органу, входить забезпечення того, щоб 
у законодавчому процесі Співтовариства приймались до уваги інте-
реси регіональних та місцевих влад [293, с. 33]. Подальші договори 
ЄС, упритул до Лісабонського, дані механізми вдосконалювали та 
підсилювали.

Щодо першого механізму, зазначимо, що хоча у текстах Договорів 
про ЄС, упритул до Лісабонського, у визначенні субсидіарності не 
йшлося про регіони, а лише країни-члени, на практиці у ЄС на основі 
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субсидіарності вирішуються, передусім, регіональні проблеми. Ре-
гіон виявився дуже важливим рівнем у багатошаровій структурі ЄС,
оскільки на якому б з поверхів влади Співтовариства не приймались
рішення, реалізуються вони безпосередньо у тому чи іншому регіоні
як «конкретному місці прив’язки інвестицій» [359]. Застосування прин-
ципу субсидіарності до регіонального рівня на практиці започаткува-
ла реформа структурних фондів ЄС 1989 року, одна з основних ідей
якої полягала в тому, що будь-яке досягнення в галузі регіонального
розвитку є плодом спільних зусиль районів, країн-учасниць і Євро-
пейської Комісії. Саме тоді були визначені базові принципи регіо-
нальної політики ЄС, які із прийняттям Маастрихтських угод отри-
мали новий зміст й досі не втрачають своєї актуальності. Окрім прин-
ципу субсидіарності, який зазвичай згадується першим, базовими
принципами регіональної політики ЄС визнаються також децент-
ралізація, партнерство, програмування, концентрація й адіціоналізм
та ефективність [149; 171].

Черговість згадування принципів регіональної політики ЄС зо всім
не випадкова. Принцип субсидіарності, який надає пріоритет інсти-
тутові, наближеному до громадянина, а отже й найлегше контрольо-
ваному ним, зумовлює зміст інших принципів. Формулюючи прин-
ципи регіональної політики, Співтовариство, очевидно, виходило
з то го, що чим більша децентралізація у проведенні будь-яких регіо-
наль них заходів, тим більше шансів для їх адекватної адаптації в кож-
ному конкретному випадку. Тому услід за субсидіарністю згадується
децентралізація, що покликана посилювати місцеву компетенцію та
активізувати локальні ініціативи, й надалі ряд принципів, які орієн-
товані на кооперування та ефективне використання ініціатив.

Щодо другого механізму, зазначимо, що Комітет регіонів як кон-
сультативний орган, який складається з представників європейських 
регіональних і місцевих влад, за роки свого існування значно зміцнив
свої повноваження та представництво, хоча так й не був перетворе-
ний на Регіональний сенат, як пропонувалось в окремих проектах.
Комітет регіонів представляє точку зору місцевих та регіональних 
адміністрацій щодо законодавства ЄС, подаючи свої висновки сто-
совно пропозицій Комісії. Комісія та Рада звертаються до Комітету 
регіонів за консультаціями стосовно тем, які прямо стосуються діяль-
ності місцевих та регіональних адміністрацій, але вони, за потреби,
можуть консультуватися з Комітетом і в інших випадках. При цьому 
з моменту заснування Комітету Регіонів консультації з питань освіти,
справ молоді, культури, охорони здоров’я, соціального й економічно-
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го гуртування з ним обов’язкові. Амстердамський договір розширив 
коло цих питань, включивши до них охорону довкілля, розпоряджан-
ня коштами з Європейського соціального фонду, професійно-техніч-
ну освіту, транскордонну співпрацю і транспорт. Зі свого боку, Комі-
тет може приймати рішення за власною ініціативою і представляти їх 
в Комісії, Раді чи Парламенті. Окрім того, спочатку в договорі про Кон-
ституцію Європи, потім в тексті Лісабонського договору з’являється 
положення про право Комітету регіонів подавати до Суду позови про 
порушення принципу субсидіарності у зв’язку з прийняттям законо-
проектів, що потребують участі Комітету регіонів. Останнє підтвер-
джує збільшення ролі Комітету регіонів у застосуванні принципу суб-
сидіарності й контролі над його дотриманням.

Пізніше було запроваджено ще один механізм непрямого впливу 
регіонів на загальноєвропейську політику, а точніше ЄС на регіони, 
обминаючи державу. Йдеться про рішення Єврокомісії від 14 лютого 
2001 р. № 2001/0046, яке зобов’язує країни-члени та країни-канди-
дати до запровадження системи номенклатури територіальних оди-
ниць для цілей статистики (NUTS), на якій ми детальніше зупинимо-
ся у межах наступного підрозділу.

Підводячи підсумки аналізу становлення концепції субсидіарності 
в ЄС, варто відзначити, що, будучи винесеною на порядок денний 
у середині минулого сторіччя, вона послідовно розвивалась протягом 
майже 70 років, й цей процес триває. Тривалий час вона сприймалась 
виключно через негативне трактування, обмежуючи дії Співтовари-
ства по відношенню до його членів. З утворенням політичного союзу 
відбувається переорієнтація здебільшого на позитивне трактування 
субсидіарності як право та обов’язок Співтовариства вирішувати пи-
тання, які держави-члени не можуть вирішити ефективно. Практика 
застосовування субсидіарності довела динамічність даної концепції, 
яка в одних випадках розширяє повноваження Співтовариства, в ін-
ших обмежує або навіть припиняє її, хоча питання про надійність 
критеріїв застосування субсидіарності досі залишається відкритим. 
Принцип субсидіарності навряд чи можна вважати таким, що набув 
завершеного вигляду та став універсальним механізмом розподілу 
повноважень, однак він, дякуючи значній роз’яснювальній роботі, 
пов’язаній з його запровадженням та реалізацією, стає невід’ємним 
елементом європейської правової та політичної культури.

Сьогодні усіма учасниками європейської дискусії про майбут-
нє ЄС визнається значущість принципу субсидіарності у вирішенні 
нових завдань, що постають на шляху європейського будівництва та 
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розвитку європейської багаторівневої політики, яка покликана поєд-
нати обидві тенденції європейської інтеграції — збільшити дієспро-
можність самого ЄС й зберегти потенціал національних держав для
вирішення внутрішньодержавних проблем. Варто відзначити, що до
числа учасників цієї дискусії входять найрізноманітніші актори, по-
чинаючи від економічних об’єднань, політичних партій й союзів,
органів регіонального та місцевого самоврядування й закінчуючи
органами влади національних держав й інститутами ЄС — Радою Єв-
ропи, Єврокомісією, ЄП. Сучасні дебати про принцип субсидіарності
залишаються спорами про його правильну інтерпретацію, механізми
правильної реалізації, але не про те, необхідний він або ні.

У самому загальному вигляді принцип субсидіарності як такий,
що визначає й формулу делегування повноважень у ЄС, означає, що
держави-члени повинні робити разом тільки те, що дійсно краще ро-
бити разом. Усі питання, які успішно зважуються на комунальному,
регіональному або національному рівнях, слід вирішувати саме там.
У цьому випадку громадяни зможуть бути впевнені, що мова йде не про
створення якоїсь далекої їм бюрократичної надструктури з високо
централізованими повноваженнями, а про фактичний перероз поділ
владного ресурсу між наднаціональними інститутами й відповідни-
ми муніципальними, регіональними або національними органами.
У цьому смислі використання доктрини субсидіарності дозволяє ви-
значити методи досягнення цілей інтеграції таким чином, щоб ураху-
вати національну специфіку, але одночасно й сприяти множенню
спільних елементів у політиці держав-членів. Тому в одних випадках 
визнається виняткова компетенція національних держав, місцевих (ре-
гіональних, автономних або муніципальних) утворень; в других — за-
охочується спільне з ЄС вирішення тих або інших питань, в третіх —
перевага віддається наднаціональним органам влади.

У наступному підрозділі розглянемо більш детально роль ниж-
чих рівнів ЄС — регіонального та місцевого в європейському процесі
прийняття рішень й утвердженні субсидіарних відносин.
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4.3.  ДІЯЛЬНІСТЬ РЕГІОНАЛЬНИХ ТА 
МІСЦЕВИХ СПІЛЬНОТ В ЄВРОПЕЙСЬКИХ 
КРАЇНАХ У КОНТЕКСТІ УТВЕРДЖЕННЯ
СУБСИДІАРНИХ ВІДНОСИН

Різноманітність регіональних мереж, адміністра-
тивних та самоврядних структур усередині європейських країн ви-
кликає суттєві труднощі для реалізації стратегії багаторівневості 
європейського управління, яке, в ідеалі, орієнтовано на розподіл пов-
новажень між чотирма рівнями прийняття рішень: локальним (міс-
цевим) — регіональним (субнаціональним) — державним (національ-
ним) — загальноєвропейським (наднаціональним). Іноді в цій схемі 
з’являються проміжні рівні між локальним та регіональним. Показово, 
що найбільша варіативність з точку зору організаційних форм, обсягу 
повноважень, фінансових можливостей зазвичай властива для АТО 
першого порядку або самих великих АТО даної країни, які підходять 
під визначення регіону. З подання Асамблеї європейських регіонів під 
регіоном у ЄС розуміють «територіальне утворення, яке сформовано 
у законодавчому порядку на рівні, що є безпосередньо нижчим після 
державного, та наділене політичним самоврядуванням» [94, с. 4].

На сьогодні АТО країн Європи диференційовані за статистични-
ми показниками за допомогою системи номенклатури територіаль-
них одиниць для цілей статистики NUTS, яку створено у 1988 р. з ме-
тою формування єдиних критеріїв збирання статистичної інформації 
в державах з різними моделями АТУ. Потреба у такій системі з’явилась 
ще у 70-ті роки на перших етапах вироблення регіональної політики 
ЄС. Саме тоді стало зрозуміло, що робити порівняльний аналіз ре-
гіонів Європи та запровадження програми вирівнювання неможливо 
без певної категоризації регіонального поділу. Отже, потреба у моні-
торингу регіональних та місцевих структур з боку ЄС привела до 
створення NUTS класифікації, яка почала оперувати трьома регіо-
нальними та двома місцевими рівнями.

Єдина статистична система дала можливість забезпечити в країнах 
ЄС уніфіковану, прозору та ефективну модель статистичного моніто-
рингу і на основі цього реалізовувати гнучку регіональну політику, 
а запровадження NUTS стало важливим компонентом євроінте грації. 
Саме ж впровадження NUTS протягом 1990–2000 рр. виклика ло сут-
тєві зміни територіальної, адміністративної та статистичної структу-
ри багатьох країн.
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Нині чинна шестирівнева ієрархічна класифікація NUTS, яка мі-
стить державний рівень — NUTS-0, три регіональних рівні — NUTS
1–3 та два місцевих — NUTS 4–5 або LAU 1–2 (з липня 2003 року ниж-
чі рівні називають рівнями локальних адміністративних одиниць
(local administrative unit, LAU), лише частково опирається на вже існу-
ючий АТП у країнах. В її основі три критерії: чисельність населення,
прагнення до відповідності АТП (передусім для NUTS-1 і NUTS-2)
та географічних ареалів. Згідно з системою NUTS, в ЄС станом на
1 січня 2008 року функціонувало 97 регіонів рівня NUTS-1 (насе-
лення від 3 до 7 млн. чол.), 271 регіон рівня NUTS-2 (населення від
800 тис. до 3 млн.) та 1303 регіони рівня NUTS-3 (населення від 150 тис.
до 800 тис.) [450]. Місцевий рівень LAU 1 (колишній NUTS-4, насе-
лення менше 150 тис.) виділяється у більшості, але не в усіх країнах 
ЄС. Рівень LAU 1 (колишній NUTS-5, чисельність населення не має
значення) налічує близько 10 тис. територіальних одиниць базового
рівня. Кількість одиниць усіх рівнів постійно змінюється, адже в ба-
гатьох країнах тривають реформи АТУ та приймаються програми ре-
гіонального розвитку (наприклад, у 1995 році було 77 регіонів рівня
NUTS-1, 206 — NUTS-2, 1031 — NUTS-3 [294]).

Класифікація NUTS є основою для ведення регіональних еконо-
мічних розрахунків у суспільно-економічній сфері, що використо-
вується для задоволення потреб регіональної політики ЄС. При цьому 
рівень NUTS-2 є найбільш важливим для потреб регіональної полі-
тики, передусім для Структурних фондів ЄС. Саме цей рівень вима-
гає якомога більш повної відповідності АТП, оскільки від цього за-
лежить надання фінансування і дотацій з фондів ЄС. Рівень NUTS-3
вважається оптимальним для реалізації програм міжрегіонального
та транскордонного співробітництва. А визначення базового рівня
АТУ (за європейською системою LAU 2, колишнього NUTS-5) тісно
пов’язано з організацією системи місцевого самоврядування. Якщо
до вищих статистичних рівнів застосовується критерій чисельності
населення, то для NUTS-5 головним критерієм є наближеність влади
та суспільних послуг до населення [242, с. 55].

Таким чином, Євростат регіоном у ЄС визнає АТО першого по-
рядку, які відповідають рівням від NUTS 1 до NUTS 3. Причому, чи-
мало країн містять усі три рівні, а регіональне управління та/або са-
моврядування організовано лише на одному з них. Більш того, окремі
дослідники схильні вважати регіоном лише досить крупні просторові
одиниці, які відповідають рівням NUTS 1 і NUTS 2, а одиниці рів-
ня NUTS 3 кваліфікувати як АТО проміжного рівня, навіть у тому 
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випадку, якщо вони є одиницями першого порядку [див. 130]. Отже, 
регіони в європейських країнах виявляються досить різними одини-
цями як з точки зору території та чисельності населення, так й з точки 
організаційних форм, обсягу повноважень, фінансових можливостей, 
які характеризують міру їх автономності. Роль регіонів або АТО по-
рядку у тій чи іншій країни наочно демонструють моделі територіаль-
но-державного будівництва, які зовні нагадують пісковий годинник, 
піраміду та циліндр [340, с. 59–60] (див. малюнок 4.1).

Малюнок 4.1.
Моделі територіально-державного будівництва

Регіональний рівень ослаблений у моделі, яка зовні нагадує «піс-
ковий годинник»: сильний центр, сильний місцевий рівень, слабкий 
«вторинний» регіон, що властиво для класичних унітарних держав. 
Або, навпаки, він стає несучою конструкцією всієї держави, якщо 
вона конституюється як «піраміда», союз регіонів за формулою «силь-
ні регіони — слабкий центр», що властиво для децентралізованих 
федерацій, на кшталт Швейцарії. Коли функціонують три приблизно 
рівнозначні за своїм політичним ресурсом рівні влади — централь-
ний, регіональний і місцевий, сильний регіональний рівень влади спо-
лучається з розвиненим місцевим самоврядуванням, така модель дер-
жавного будівництва може бути представлена у вигляді «циліндра». 
Така ситуація характерна як для більшості демократичних федерацій, 
так й для деяких децентралізованих унітарних держав [240, с. 629].
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Розглянемо передусім приклад втілення в життя найбільш децент-
ралізованої й очевидно субсидіарної моделі державно-територіаль-
ного будівництва — моделі «піраміди», яку втілено в Швейцарії. Хоча
Швейцарія не є членом ЄС (проте є учасником Шенгенської угоди та
членом Європейської Асоціації Безмитної Торгівлі), її досвід часто
згадується як приклад для побудови європейського федералізму та
ідеальна модель втілення в життя принципу субсидіарності. Стаття 3
Конституції Швейцарії гарантує 20 кантонам і 6 полукантонам, на які
поділена Швейцарія, усі права самоврядування, за винятком тих, які
є прерогативою федерального уряду. Хоча Швейцарія є найменшою
федерацією в світі, кожен її кантон по суті є державою із суверенною
юрисдикцією. Кантони змогли зберегти свою ідентичність, зазначає
Т. Шляйнер, тому що вони: прийняли свої власні конституції й мог-
ли формувати автономні демократичні інститути й права громадян;
створили свої власні судові системи й впливали своїм власним про-
цесуальним кодексом; незалежно вирішували питання про те, яким
повинна бути взаємодія церкви й держави, або про те, що церква
повинна бути відділена від держави; надали своїм районам і муніци-
палітетам автономну юрисдикцію, у відповідності зі своїми культур-
ними й економічними традиціями, і надали своїй внутрішній струк-
турі незалежний характер [350]. Окрім того, принцип субсидіарності,
закріплений у статті 5а Федеральної Конституції, обмежує компетен-
цію федерації повноваженнями, делегованими кантонами, а саме: ви-
рішувати завдання, які виходять за межі їх об’єктивних можливостей,
або для досягнення більшої їх ефективності. Таке делегування повно-
важень знизу вгору на основі принципу субсидіарності обертається
суттєвими перевагами для нижчих рівнів.

В усі часи у Швейцарії сім’я була найменшою соціальною одини-
цею, комуна — найменшою політичною одиницею. Таке кооперативне
співтовариство протягом тривалого часу вирішувало питання прожи-
вання, навчання й освіти, праці, відпочинку, здоров’я й соціального
забезпечення тоді, коли родина не може розв’язати їх самостійно. На-
багато пізніше місцева автономія була визнана як кантональне право,
що гарантоване конституційним законодавством, однак кантони не
однаково розпоряджаються цим правом. Деякі кантони надають своїм
комунам дуже широку автономію (передусім, німецькомовні кантони,
які походять від торговельних кооперативних співтовариств), тоді як
інші воліють діяти досить централізовано (франкомовна частина, яка
перебуває під впливом французької системи національної держави).
Однак, незважаючи на це, визнається, що кожен швейцарець у першу 
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чергу — член комуни, потім — кантону і вже насамкінець — громадя-
нин Швейцарії [367, с. 154–155].

З давніх часів комуни можуть будувати вулиці й площі, школи, 
системи водопостачання й каналізації тощо. Нещодавно до їхніх зав-
дань додалися соціальне забезпечення, освіта, містобудування й об-
лаштованість території, захист навколишнього середовища, спорт, 
відпочинок, культура й охорона здоров’я. При цьому фіскальний су-
веренітет комун був і залишається провідною рисою швейцарського 
федералізму. Органи місцевого самоврядування самостійно прий-
мають фінансові рішення і можуть встановлювати податки в межах, 
які визначає кантон. У результаті цього державний бюджет ділиться 
приблизно на три рівні частини: третина належить федерації, трети-
на — кантонам, третина — громадам [25].

Життєздатність швейцарського федералізму забезпечується також 
засобами прямої демократії на федеральному, кантональному й муні-
ципальному рівнях. Користуючись останніми, громадяни кантонів 
і муніципалітетів значно впливають на політичну діяльність своїх 
урядів. Таким чином, вони зацікавлені в тому, щоб якнайбільше пов-
новажень залишалося на кантональному, або навіть муніципальному 
рівні. Кожне рішення на користь централізації зменшує їхню мож-
ливість впливати на державну політику. Пряма демократія діє не тіль-
ки в сфері прийняття законодавчих рішень, але й у сфері фінансових 
рішень щодо суспільних витрат і державного податкового доходу, що 
особливо проявляється на кантональному й муніципальному рівнях. 
Вона також втілюється у праві громадян вносити пропозиції щодо 
конституційних і навіть законодавчих змін (громадянська ініціатива), 
що дозволяє громадянам впливати на політику на усіх рівнях, а також 
у збереженні загальних зборів виборців (Landsgemeinden) у двох кан-
тонах та найменших громадах як єдиних законодавчих органів.

Варто відзначити, що багатьом здається не зовсім раціональним на-
ділення у Швейцарській Конфедерації більшими правами кантонів, 
що часто блокують законодавчі ініціативи федерального уряду з пи-
тань, що покликані підвищити якість керування соціальними проце-
сами у федерації, і тим самим, її ефективність. Разом з тим, складність 
прийняття рішень дозволяє усім групам, чиї інтереси не співпадають, 
захистити свої інтереси у ході раціональної та відкритої процедури. 
Самі швейцарці вважають свою федерацію субсидіарною й, як пока-
зує нова редакція Конституції Швейцарії від 1 січня 2000 року, тен-
денція до подальшого зміцнення ролі суб’єктів федерації тільки під-
силюється.
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Швейцарський історик Беатрикс Месмер у статті «Без нових мифів»
(B. Mesmer. Kein neuer Mythos, 1992) характеризує швейцарський фе-
дералізм як «постійно змінюваний компроміс між стійкими структура-
ми», як послідовний розподіл повноважень, що остаточно не закріплю-
єть ся й постійно реагує на нові потреби й вимоги. Тобто у даному ви-
падку не без впливу популярних у Швейцарії засобів прямої демократії
у чистому вигляді реалізована концепція динамічної субсидіарності.
Однак, як зазначає згадуваний Б. Месмер, кантони, які відстоюють свої
права перед конфедерацією й демонструють антицентралізм, часто самі
виступають у відносинах з муніципальними структурами із централіст-
ських позицій. Єдиною противагою для кантонального централізму 
виявляються представники муніципальних органів, які становлять не
менш третини депутатів кантонального парламенту. Однак і в цього
лобі автономій розмови про самостійність продиктовані своєкорисли-
вими інтересами й спрямовані на посилення особистої політичної вла-
ди, тобто бажання воліти, але не платити [цит. за 39, с. 117].

Останні ілюстрації демонструють, що навіть країна, яка, на відмі-
ну від більшості інших європейських країн, утворилась як результат
волевиявлення окремих спільнот, відчуває певні труднощі у взаємо-
відносинах центру і місць. Тому швейцарський досвід динамічної
субсидіарності, який не завжди спрацьовує позитивно у межах окре-
мої країни, важко переноситься на інший ґрунт. Очевидно, тому досі
Швейцарія залишається єдиною країною в Європі, що має «пірамі-
дальну будову» на засадах динамічної субсидіарності.

Будова решти європейських країн ззовні нагадує конструкції, які
змінюються в діапазоні від «піскового годинника», де регіональний
рівень максимально слабкий, до «циліндра», де регіональний рівень
такий же сильний, як і місцевий.

Напевно, що для побудови системи багаторівневого управління на
основі субсидіарності та оптимізації суверенітету національної дер-
жави в умовах глобалізації через розподіл його «надлишків» на ко ристь
наднаціональних і субнаціональних структур, регіональний рівень
управління має бути таким же сильним, як інші (модель «циліндра»),
або принаймні наближатися до цього. Такий порядок складно задо-
вольнити виключно динамічною субсидіарністю. Очевидно, у такому 
випадку повноваження усіх рівнів прийняття рішень мають бути так
чи інакше визначені в конституції або законодавстві держав, тобто
реалізовано статистичну субсидіарність, яка передбачає чітке розме-
жування сфер впливу, хоча елементи динамічної субсидіарності ціл-
ком можливі й у багатьох випадках корисні.
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У випадку чисто «циліндричної» владно-територіальної організа-
ції існує регіон, заснований на автономії місцевої влади, що має ши-
рокі повноваження з автономного законодавства й традиційні соці-
ально-політичні особливості, й, як політичний суб’єкт, забезпечений 
конституційним захистом. У федераціях автономія регіону як суб’єк-
та федерації часто підтверджується власною конституцією, а органи 
влади організовані найчастіше на засадах парламентської або губер-
наторської моделей, які є дуже близькими до парламентських і прези-
дентських форм правління в республіці.

В унітарних країнах регіональний рівень часто не відрізняється 
якимись особливостями від нижчих владних рівнів. Принциповою 
вимогою для регіональної влади в унітарних країнах, як того вимагає 
Європейська хартія місцевого самоврядування, є наявність правової 
(ст. 2, 3, 4, 11), організаційної (ст. 6, 7, 8, 10) і фінансової автономії 
(ст. 9) [110] щодо інших органів місцевого самоврядування, а також 
щодо державних органів. Правова автономія передбачає наявність 
у регіональної влади власних законодавчо визначених повноважень, 
у межах яких вона має повну свободу дій для реалізації власних ініціа-
тив з будь-якого питання. Організаційна автономія передбачає мож-
ливість визначення власної внутрішньої структури. Вона виявляєть-
ся передусім у можливості виборної ради формувати на свій розсуд 
орган виконавчої влади. Фінансова автономія передбачає право на 
володіння й розпорядження власними коштами, достатніми для здій-
снення своїх функцій і повноважень.

Спроби більш чіткого визначення статусу регіону незалежно від 
форми територіально-державного устрою застосовувались у «Хар-
тії регіоналізму» (1988) та «Декларації щодо регіоналізму в Європі» 
(1996). Остання не лише більш виразно окреслює юридичний статус 
регіону як самостійного учасника політики ЄС, але й проголошує 
принцип субсидіарності як основний орієнтир, який визначає «роль 
кожного політичного рівня у розширенні відповідальності та парт-
нерському співробітництві» [94]. При цьому у тексті Декларації тричі 
вживається термін субсидіарність (преамбула, стаття 3, стаття 9), тоді 
як у тексті Європейської хартії місцевого самоврядування різними 
способами передається його зміст.

Принципове значення має стаття 3 «Повноваження», де у п. 1 прин-
цип субсидіарності, наряду з принципом політичної децентраліза-
ції, визначаються як принципи розмежування повноважень між дер-
жавою і регіонами, згідно з якими «функції мають здійснюватися на 
рівні, наближеному до громадян» [94, c. 4]. Ця стаття підтверджує 
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необхідність для регіону правової, організаційної та фінансової ав-
тономії (хоча останній присвячені окремо статті 4 і 5) та пропонує
приклади регіональних повноважень, що свідчить про схильність ав-
торів Декларації до настановного підходу до розподілу повноважень.

Стаття 8 «Держава і регіони» декларує принципи взаємоповаги,
співробітництва і солідарності як основу взаємовідносин між дер-
жавою та регіонами, які виступають найважливішими передумовами
реалізації субсидіарності у найширшому розумінні, тобто не лише
у сфері розподілу повноважень. Хоча й містить конкретні рекоменда-
ції з розподілу повноважень: «як загальний принцип адміністративні
повноваження здійснюються регіонами і, лише у виключних обста-
винах, державою» [94, c. 6]. Субсидіарність виявляється й підставою
для участі регіонів на рівні держави: «держава в межах своїх повнова-
жень координує участь регіонів в процесі прийняття рішень на рівні
держави за умов, що ці рішення стосуються повноважень регіонів»
(стаття 7).

Окрім того, у тексті Декларації (стаття 9) принцип субсидіарності
постає й як регулятор взаємовідносин регіонів та місцевих органів
влади, які мають «співпрацювати на ґрунті взаємодовіри та у відповід-
ності з принципом субсидіарності». Дана стаття передбачає мож-
ливість контролю регіонів щодо місцевих органів влади (так само, як
стаття 8 передбачає можливість державного контролю щодо регіонів)
та наголошує на необхідності консультацій «з місцевими органами
влади, якщо на регіональному рівні здійснюються заходи, які торка-
ються сфери компетенції або інтересів місцевих органів влади» [94,
с. 7]. Варто відзначити, що необхідність консультацій органів влади
різних рівнів у тексті Декларації постає як важлива передумова реалі-
зації субсидіарності. Окрім даної статті, що визначає взаємовідносини
регіонів та місцевих влад, вона вимагається у статтях, що визначають
роль регіонів у міжнародних відносинах (стаття 10): «перед укладан-
ням міжнародного договору, що стосується їх інтересів, регіони ма-
ють консультуватися з Державою. Якщо підписується договір, який
стосується повноважень регіонів, вони беруть участь у підготовці та
укладанні договору. Така ж процедура встановлюється при підписан-
ні внутрішніх договорів між Державою і регіонами» [94, с. 7].

Варто звернути увагу, що, на відміну від Європейської Хартії міс-
цевого самоврядування та договорів, що визначають правовий ста-
тус ЄС, у тексті Декларації ми не знаходимо критеріїв, які визначають
можливість втручання організації вищого рівня у справи організації
нижчого рівня (у даному випадку критеріїв втручання держави у ре-
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гіональні справи), які традиційно виступають основою для позитивної 
субсидіарності. Натомість у дусі позитивної субсидіарності спрацьо-
вує стаття 6 «Міжрегіональне фінансове зрівняння», яка ґрунтуєть-
ся на принципі солідарності. Міжрегіональне фінансове зрівняння, 
яке здійснюється Структурним фондом ЄС, розглядається як засіб 
зниження міжрегіональної нерівності та досягнення соціально-еко-
номічного згуртування в Європі. Окремі положення п. 1 відбивають 
смисл принципу пропорційності як продовження субсидіарності: 
«розрахунок має здійснюватися з урахуванням неоднаковості фінан-
сового навантаження на регіони», «фінансове зрівняння не повинно 
підштовхувати регіони до обов’язкового внесення зрівняльних пла-
тежів» тощо.

Оскільки «Декларація щодо регіоналізму в Європі», на відміну від 
«Європейської Хартії місцевого самоврядування», не є законодавчо 
обов’язковим документом, європейські країни залишають за собою 
право визначення на свій розсуд структури та функцій регіонального 
або (та) проміжного владного рівня, в результаті чого моделі тери-
торіально-державного будівництва варіюються в діапазоні від «піс-
кового годинника» до «циліндра». Натомість статус європейського 
юридичного документа, який би спрямував інституційні реформи на 
регіональному рівні, прагне здобути «Хартія регіональної демо кратії», 
проект якої затверджений 15 сесією Конгресу місцевих та регіональ-
них влад Ради Європи 21 травня 2008 року [282].

Саме поняття «регіональна демократія», яке використовується у на-
зві даного документа, передбачає «наявність регіонального рівня вла-
ди, що володіє органами прийняття рішень, які демократично обрані, 
вільно організовані й користуються широкою самостійністю й достат-
німи коштами для виконання своїх повноважень» [282], тобто вихо-
дить з правої, організаційної та фінансової автономії на регіональ-
ному рівні. Принцип субсидіарності згадується у статті 5 Хартії як 
принцип, що регулює публічні повноваження регіональних органів 
влади й пояснюється наступним чином: «регіональні органи влади 
мають здійснювати такі повноваження, які в силу своїх масштабів, 
характеру й вимог ефективності й економії найкращим чином мо-
жуть бути здійснені на регіональному рівні» [282].

Поява відповідної Хартії, так само, як й Декларації 1996 року, є від-
повіддю на процеси децентралізації політичного управління та регіо-
налізацію, які відбуваються у Європі протягом останніх 30–40 років. 
Дуже багато державних територій не влаштовує існуючий рівень авто-
номії, тому вони прагнуть змінити свій статус, добитися розширення 
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прав і повноважень, вдаючись до цілеспрямованих дій, які передбача-
ють правове оформлення регіональної структури. Протягом останніх 
десятиріч значна частина унітарних країн Європи запровадила полі-
тико-адміністративні структури інфранаціонального (регіонального)
рівня, які стоять вище базових органів управління і є найпоширені-
шими проміжними ланками, або надала вже існуючим регіонам більш
широке поле для самостійного зростання, внутрішнього розвитку та
залучення зовнішніх ресурсів. В результаті чого процеси регіоналізації,
що почались в європейських країнах ще у 70-х роках, в 90-х поглиби-
лись й набули інституціонально завершених форм у багатьох країнах,
а в деяких тривають досі. В цей період Бельгія остаточно перетвори-
лась на федеративну державу, були відновлені парламенти та адміні-
страції з різними рівнями повноважень у Північній Ірландії, Шот-
ландії та Уельсі у Великій Британії, набули спеціальних повноважень
утворені в 70–80-х роках області Італії та Іспанії, суттєво посилився
регіональний рівень управління у Франції, було здійснено масштаб-
ну регіоналізацію з кардинальним переглядом АТУ в Угорщині, Чехії,
Польщі, Болгарії, Словаччині тощо. Наряду з АТО, які можуть чи то
реалізовувати адміністративні обов’язки у складі централізованої дер-
жави, чи то виступати автономним утворенням певної територіальної
спільноти, у країнах Європи існують території регіонального розвит-
ку (регіони у смислі законодавчого права у сфері планування), які не
є АТО. В залежності від типу планування та мети такі регіони можуть
бути сформовані у вигляді штучних структур для діагностики й пла-
нування цілей території [293, с. 34]. У додатку 1 наведені дані, які від-
бивають різницю в структурі нижчестоящих рівнів влади між країна-
ми членами ЄС та країнами-кандидатами, а додаток 2 містить більш
детальну інформацію щодо адміністративних та територіальних оди-
ниць першого порядку у країнах ЄС та країнах-кандидатах, включа-
ючи дані про площу, населення, призначення та повноваження.

Нижче представлена авторська спроба систематизації даних щодо
форм регіонального врядування з урахуванням чинних класифіка-
цій, передусім класифікації країн ЄС за критерієм міри автономності
регіональної та місцевої влади Бульмана та Лоуліна (1996 р.) [див. 335,
с. 96–104] та Т. Татаренко (2010 р.) [327].

Класифікація країн ЄС Бульмана та Лоуліна, що була запропоно-
вана, коли до ЄС входили 15 країн, ураховує чотири види держав: фе-
деративні системи (Австрія, Бельгія, Німеччина, Швейцарія); регіо-
налізовані унітарні держави (Італія, Іспанія, Велика Британія (окремі
автори до цього виду держав відносять Францію); унітарні держави,
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які передають повноваження регіонам (Франція, Нідерланди, Порту-
галія); класичні унітарні держави (решта європейських держав). Най-
більшу автономію, згідно з цими авторами, відчувають регіональні 
та місцеві органи влади федеративних країн, найменшу — класичних 
унітарних. Лише у федеративних та регіоналізованих унітарних дер-
жавах законодавчо визнані та функціонують політико-адміністра-
тивні структури інфранаціонального рівня, які стоять вище базових 
органів управління і є проміжними ланками управління. У регіо-
налізованих унітарних державах регіони часто мають різні рівні ав-
тономії, хоча у таких державах, як правило, поступово відбувається 
реорганізація всієї території країни та переважає прагнення до си-
метричної (рівностатусної) децентралізації. При цьому регіональні 
представницькі органи, як правило, не мають первинної законодавчої 
влади (окрім окремих рад у Великій Британії) та працюють у межах 
законодавства, визначеного центральним урядом. Унітарні держави 
передання повноважень характеризують більшими обмеженнями 
в автономії регіональних органів, а також значними відмінностями 
у їхній структурі. В класичних унітарних державах також існують 
регіональні яруси управління, які в основному призначені для адмі-
ністративних цілей.

Вітчизняна дослідниця Т. Татаренко регіоналістські держави поді-
ляє на держави симетричної та асиметричної децентралізації. Від 
них відрізняє держави конституціонального врядування. Схожість їх 
з регіоналістськими державами у тому, зазначає дослідниця, що в обох 
випадках на рівні АТО першого порядку діють органи самоуправлін-
ня, які мають певні повноваження. Різниця в тому, що самоуправ-
ління в регіонах і АТО нижчого рівня у моделі конституціонального 
врядування є єдиною системою місцевого самоврядування, у кон-
струкції регіоналістської держави — це різні інститути. У першому 
випадку регіональний рівень виступає як проміжний, оскільки най-
більш розвинена система самоврядування існує в АТО нижчого рівня, 
у другому випадку регіональне самоврядування, на відміну від місце-
вого, належить до системи державної влади і розвивається як особ-
ливий інститут в межах, визначених державою. Окрім перелічених 
моделей, дослідниця виокремлює модель локалізованої демократії 
та цілком централізовану державу з регіональною владою, яка при-
значається згори і де не практикується регіональне самоврядування 
[327, с. 16–17].

Запропонована нижче класифікація європейських країн за кри-
терієм міри автономності регіональної влади ураховує статус регіону 
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за системою NUTS, оскільки він безпосередньо корелює з чисельні стю
населення та визначає можливості регіону як суб’єкта регіональної
політики ЄС. При цьому принциповим моментом з точки зору реалі-
зації субсидіарності є міра автономності тієї чи іншої одиниці пер-
шого порядку, яка визначається наявністю власних представницьких 
органів, їх можливістю формувати на свій розсуд виконавчі органи,
фінансовими ресурсами і повноваженнями, засобами контролю з боку 
центральної влади. Ці фактори також ураховані у класифікації.

На основі даних про територіальну організацію й структуру вря-
дування 34 європейських країн — членів ЄС та країн-кандидатів,
представлених в додатках 1 і 2, можна виокремити наступні типи дер-
жав [див. 249].

1. Федеративні системи — держави, які є федераціями за Кон-
ституцією. Їх перелік в основному співпадає з класифікацією Буль-
мана та Лоуліна — Австрія (9 земель), Бельгія (3 регіони), Німеччина
(16 земель), Швейцарія (26 кантонів). З цього переліку ми вилучимо
Швейцарію як країну з особливою моделлю державно-територіально-
го будівництва, яку було проаналізовано вище. Щодо трьох федера-
цій, що залишились, варто відзначити, що їх суб’єкти отримали ав-
тономію в результаті відокремлення автономних децентралізованих 
районів від центральної держави. Усі вони масштабні утворення та
повноправні суб’єкти регіональної політики ЄС рівня NUTS 1 (Бель-
гія, Німеччина) та NUTS 2 (Австрія), мають законодавчі та виконавчі
органи, що організовані на засадах губернаторської моделі, хоча рі-
вень автономності суб’єктів федерації різниться (найбільший у ні-
мецьких земель, найменший — у австрійських).

2. Регіоналізовані держави — держави, які формально не є фе-
дераціями, але в них функціонують законодавчо визнані політико-
адміністративні структури інфранаціонального рівня, які відпові-
дають наступним умовам: 1) відповідають за системою NUTS рівню
не нижче другого; 2) мають виборні представницькі органи, які фор-
мують органи виконавчої влади; 3) наділені в різній мірі правовою,
адміністративною та фінансовою автономією; 4) мають органи влади
або посадову особу, які представляють центральну владу в регіоні;
5) регламентуються Статутами, які утверджуються центральними
органами влади, часто мають власну офіційну мову (4 країни):

—  Велика Британія — 3 адміністративно-політичні частини
(NUTS 1);

—  Іспанія — 17 автономних спільнот (NUTS 2), 3 з яких мають
особливий статус, 2 автономних міста, 3 суверенні території;
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—  Італія — 5 автономних областей і 15 регіонів (NUTS 2);
—  Франція — 22 регіони (NUTS 2), з яких регіон Корсика має 

особливий статус, та 4 заморські території.
3. Децентралізовані унітарні держави — конституційно визнані 

унітарні країни, які мають регіональні або (та) проміжні самоврядні 
рівні. Країни цієї групи можна умовно розділи на 3 категорії: країни 
регіонального врядування, проміжного врядування та конституціо-
нального врядування.

3.1. Країни регіонального врядування — унітарні країни, що ма-
ють політико-адміністративні структури інфранаціонального рівня, 
які 1) відповідають рівню NUTS 2; 2) мають виборні асамблеї, які 
утворюють виконавчі органи; 3) органи влади або посадову особу, які 
представляють центральну владу в регіоні; 4) користуються обмеже-
ною автономією в окремих сферах (4 країни):

—  Нідерланди — 12 провінцій (NUTS 2);
—  Польща — 16 воєводств (NUTS 2);
— Данія — 5 регіонів (NUTS 2), 2 автономії — Гренландія і Фа-

рерські острови;
—  Португалія — 2 автономні регіони Азорські острови і Мадейра

(NUTS 1, 2), 7 міських агломерацій, 12 міських спільнот, між-
муніципальні спільноти, тривалий час обговорюється запро-
вадження автономних областей континентальної Португалії.

Регіони країн даної групи у порівнянні з регіонами регіоналізо-
ваних країн наділені порівняно меншим рівнем повноважень та за-
звичай не мають власних статутів. Вони частково відповідають уні-
тарним країнам передання повноважень (за класифікацією Бульмана 
та Лоуліна). У разі застосування критерію симетричності / асимет-
ричності (класифікація Т. Татаренко) Нідерланди і Польща є симет-
ричними країнами регіонального врядування, а Данія і Португалія — 
асиметричними, так само, як чотири регіоналізовані країни — Велика 
Британія, Іспанія, Італія і Франція.

3.2. Країни конституціонального врядування — унітарні держа-
ви, в яких законодавчо визнані АТО першого порядку, які відпові-
дають наступним умовам: 1) відповідають за системою NUTS рів-
ням NUTS 2 — NUTS 3; 2) регіональне та місцеве самоврядування 
є єдиною системою й на регіональному рівні відсутнє представни-
цтво центральної влади (4 країни).

— Греція — 13 периферій (NUTS 2);
— Словаччина — 8 країв (NUTS 3, верхня межа за чисельністю 

населення);



Т. В. Панченко. Принцип субсидіарності у сучасному демократичному розвитку214

— Чехія — 13 країв, Прага (NUTS 3, верхня межа за чисельністю
населення);

— Хорватія — 20 жупаній, столиця Загреб (NUTS 3).
По суті, у країнах, віднесених до цієї групи, втілена на регіонально-

му рівні не типова для європейського регіону англосаксонська система
місцевого самоврядування. Ця самоврядна система реалізована також
на проміжних рівнях (LAU 1) у Великій Британії, Ірландії та Ісландії.

3.3. Країни проміжного врядування — унітарні держави, в яких 
законодавчо визнані АТО першого порядку, які відповідають наступ-
ним умовам: 1) відповідають за системою NUTS рівню NUTS 3 або
LAU 1; 2) мають виборні представницькі органи, які самостійно або
за участю виборної першої посадової особи АТО формують виконав-
чі органи; 3) наділені автономією в окремих сферах (6 країн).

—  Ірландія — 26 округів (LAU 1);
—  Ісландія — 23 сисли (LAU 1);
—  Норвегія — 19 фюльке (NUTS 3);
—  Румунія — 41 журдець, муніципія Бухарест (NUTS 3);
—  Угорщина — 19 медьє, місто Будапешт (NUTS 3);
—  Швеція — 21 лен (NUTS 3).
Серед цих країн в Ірландії та Ісландії на першому рівні АТО відсут-

нє представництво центральної влади. Однак ці країни ми не відноси-
мо до країн конституціонального врядування, оскільки їх АТО першо-
го рівня малонаселені й наділені досить скромними повноваженнями.

4. Централізовані держави з регіональною владою, унітарні дер-
жави, в яких законодавчо визнані АТО першого порядку (що відпові-
дають за системою NUTS рівню не нижче NUTS 3), де органи влади
призначаються згори, не практикується регіональне самоврядування
або його роль номінальна (4 країни):

—  Болгарія — 28 областей (NUTS 3);
—  Литва — 10 повітів (NUTS 3);
—  Туреччина — 81 провінція (іль) (NUTS 2);
—  Фінляндія — 7 регіонів (NUTS 2).
5. Класичні унітарні держави — унітарні держави, в яких або не-

має проміжних структур врядування, або вони відповідають рівням
локальних АТО й виконують суто адміністративні функції (8 країн):

—  Естонія — 15 повітів;
—  Кіпр — 6 районів;
—  Латвія — 6 статистичних регіонів NUTS 3, проміжних АТО —

не має;
—  Люксембург — 3 райони;
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—  Македонія — 8 статистичних регіонів NUTS 3, проміжних 
АТО — не має;

—  Мальта — 3 статистичні регіони NUTS 3, 6 статистичних округів;
—  Словенія — 12 статистичних регіонів NUTS 3, проміжних 

АТО — не має;
—  Чорногорія — проміжних АТО — не має.
Окрім того, варто виокремити додатковий тип країн, до якого на-

лежать деякі країни, які вже згадувалися вище передусім як унітарні 
децентралізовані країни.

6. Унітарні держави потенційної регіоналізації — унітарні дер-
жави, в яких функціонують законодавчо визнані територіальні оди-
ниці першого порядку, що не мають статусу АТО (статистичні регіони, 
регіони планування). При цьому вони: 1) відповідають за системою 
NUTS рівню не менше NUTS 2; 2) мають номінальні представницькі 
органи або їх роль у державній політиці зростає (4 країни).

—  Болгарія — 6 регіонів планування — регіонів цілеспрямова-
ного впливу для проведення державної регіональної політики 
(закон про регіональний розвиток від 20 лютого 2004 року);

—  Ірландія — 2 регіони, які керуються регіональними асамблеями 
(Національний план розвитку, 2000);

—  Норвегія — 5 неофіційних регіонів, 7 статистичних регіонів, об-
говорюються проекти регіоналізації (утворення 5–9 регіонів);

—  Угорщина — 7 планово-статистичних регіонів і 6 регіонів роз-
витку, створення яких оцінюється як початок регіоналізації.

Таким чином, здійснений аналіз демонструє, що з 34 європей-
ських країн, які є членами ЄС, країнами-кандидатами або пов’язані 
з союзною економікою, лише 12 можна вважати цілком унітарними 
країнами. Причому, 8 з них — невеликі країни, які не мають регіо-
нального рівня врядування, й лише 4 є централізованими державами 
з регіональною владою. Інакше, з 26 європейських країн, які мають 
регіональний рівень врядування від NUTS 1 до NUTS 3, лише в чо-
тирьох країнах немає регіонального самоврядування. З 22 країн із 
автономними та самоврядними структурами на регіональному рівні 
у 3 країнах АТО першого порядку організовані на рівні NUTS 1, у 9 — 
на рівні NUTS 2, у 8 — на рівні NUTS 3 (причому, регіони Чехії і Сло-
ваччині за критеріями наближаються до NUTS 2). Окрім того, цілком 
ймовірно у найближчому майбутньому поповнення переліку країн, 
де АТО першого порядку організовані на рівні NUTS 2, чотирма 
країнами потенційної регіоналізації, й відповідне скорочення пере-
ліку країн, де АТО першого порядку організовані на рівні NUTS 3, 
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до 5. Все це підтверджує, що хоча регіони рівня NUTS 2 є не лише
суб’єктами регіональної політики Євросоюзу, але й провідними ак-
торами європейської багаторівневої політики. При цьому усі регіони
першого порядку рівня NUTS 2 мають виборні представницькі орга-
ни, які формують органи виконавчої влади; наділені в тій чи іншій
мірі правовою, адміністративною та фінансовою автономією, як того
вимагають Європейська Хартія місцевого самоврядування, Деклара-
ція щодо регіоналізму в Європі, проект Хартії регіональної демократії.
Все це підтверджує той факт, що оптимізація влади на регіональному 
рівні набуває для держав такого ж пріоритетного значення, як укріп-
лення власної автономії та суверенних прав.

4.4.  МОЖЛИВОСТІ РЕАЛІЗАЦІЇ
ПРИНЦИПУ СУБСИДІАРНОСТІ
В ДЕРЖАВНОМУ УПРАВЛІННІ
ТА МІСЦЕВОМУ САМОВРЯДУВАННІ
УКРАЇНИ В КОНТЕКСТІ ЗАВДАНЬ 
АДМІНІСТРАТИВНО-ТЕРИТОРІАЛЬНОГО 
РЕФОРМУВАННЯ

Чинне законодавство майже не використовує
концепт «субсидіарність», за винятком Бюджетного кодексу України.
Суть цього принципу знаходить відбиття у окремих нормах вітчизня-
ного законодавства. Зокрема, місцеве самоврядування Конституція
України тлумачить як «право територіальної громади — жителів села
чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл,
селища та міста — самостійно вирішувати питання місцевого значен-
ня в межах Конституції і законів України» [160, ст. 11]. Це положення
вказує на невід’ємну можливість громадян вирішувати ті питання, які
не потребують втручання органів управління вищого рівня, як того
вимагає принцип субсидіарності. Крім того, держава делегувала ор-
ганам місцевого самоврядування повноваження з виконання певного
переліку загальнодержавних функцій, передусім з надання публічних 
послуг у соціальній сфері. Разом з тим вже на законодавчому рівні
в Україні закладено ряд конфліктів між органами центральної влади та
органами місцевого самоврядування. Так, МДА, з одного боку, фор-
муються згори, а з іншого, виконують делеговані законом функції ви-
конавчих органів відповідних рад. При цьому районні та обласні ради



217Розділ  4 .  Культура субсидiарності в дiяльностi органiв публiчної влади

наділені правом висловлювати недовіру головам відповідних МДА, 
що тягне за собою їх відставку. Голови ж місцевих адміністрацій не 
наділені безпосередніми правовими важелями контролю за діяльні-
стю відповідних рад, впливу на них. Тому актуальною проблемою для 
України залишається законодавче врегулювання проблем, пов’язаних 
з реформуванням системи місцевих органів виконавчої влади, ор-
ганів місцевого самоврядування та АТУ з метою створення умов для 
формування територіальних громад, які б володіли всіма типами ре-
сурсів в обсязі, достатньому для ефективної реалізації завдань та 
функцій самоврядування. Тим більше, що майже усі концепції ре-
форм та проекти законів, що стосуються місцевого самоврядування, 
АТУ та державної регіональної політики, що розробляються останні-
ми роками, використовують концепт «субсидіарності» та пропонують 
різні шляхи реалізації даного принципу у державному управління та 
місцевому самоврядуванні України. У межах даного розділу зупини-
мося передусім на проблемах та перспективах адміністративно-тери-
торіального реформування в Україні в контексті реалізації принципу 
субсидіарності.

Передусім зазначимо, що питання про адміністративну й адміні-
стративно-територіальну реформу (АТР) в Україні постало у другій 
половині 90-х років вже через кілька років після початку становлення 
вітчизняної адміністративної системи й разом з другою хвилею ад-
міністративних реформ у європейських країнах. На той час в Україні 
були сформовані основні структури виконавчої влади: утворено КМУ, 
введено посаду Президента України, який по суті очолив виконавчу 
владу в країні, утворені міністерства, державні комітети, створено 
систему місцевих органів виконавчої влади у вигляді МДА. Останні 
перетворилися на основні центри місцевої влади, що обумовлювало 
пряму залежність ефективності реалізації державної політики на міс-
цях від чіткої вертикалі підпорядкування адміністрацій органам ви-
конавчої влади вищих рівнів (тобто подвійне підпорядкування МДА 
кабінету міністрів і президенту). На початок 1996 р. Україна мала 
трирівневу систему органів виконавчої влади, яка відповідала моделі 
президентської республіки.

Паралельно відбувалось становлення вітчизняної системи місце-
вого самоврядування: у перше десятиріччя української державності 
змінили один одного п’ять законів, що регламентували формування 
та функціонування місцевих органів влади:

—  Закон «Про місцеві Ради народних депутатів і місцеве само-
врядування» (грудень 1990 р.), у якому були закладені такі 
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загальновизнані демократичні принципи самоврядування, як
самостійність і незалежність рад, децентралізація органів вла-
ди. Однак вони не отримали відповідного розвитку на місцях,
адже надані новим законом повноваження випереджали ре-
альні можливості рад.

—  Закон України «Про місцеві ради і регіональне самоврядуван-
ня» (березень 1992 р.), який було прийнято разом із Законом
«Про представника Президента». Цими законами виконавчі
органи обласних та районних рад були виведені з підпорядку-
вання рад і перетворені на МДА під керівництвом представни-
ків Президента України.

—  Закон України «Про формування місцевих органів влади
в Україні» (лютий 1994 р.) ліквідував інститут представників
Президента та запровадив єдину систему рад, вищою ланкою
якої ставала ВРУ, виконавчі органи знову підпорядковувались
радам.

—  Указ «Про забезпечення керівництва структурами державної
виконавчої влади на місцях» (серпень 1994 р.) підпорядковував
Президенту голів районних і обласних рад. У той час вони оби-
рались на посади всім населенням, і Президент був обмежений
у можливостях управління ними.

—  Конституційний договір (червень 1995 р.) відновив інститут
обласних і районних МДА, голови яких обирались населенням
та одночасно очолювали ради, позбавивши обласні й районні
ради виконавчих органів, залишивши самоврядування лише
на рівні населених пунктів.

Прийняття у червні 1996 р. Конституції України змінило фор-
му державного правління та утвердило найбільш централізований
варіант відносин між центральною і місцевою владою у порівнянні
зі встановленими попередніми нормативно-правовими актами та за-
пропонованими в обговорюваних проектах Конституції. Відбулося
зміщення в бік моделі парламентської республіки, оскільки Президент
України перестав бути главою виконавчої влади, а вплив парламенту 
на формування і припинення повноважень уряду дещо збільшився.
Ст. 3 Конституції затвердила унітарну форму територіально-держав-
ного устрою з характерними рисами централізованої моделі, з авто-
номним регіоном — Кримом — у складі. Конституційно визначений
механізм призначення Президентом голів МДА, що входять до сис-
теми виконавчої влади держави, ще більше посилив пріоритет цент-
ральної влади.
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Зміна у 1996 р. конституційної моделі організації системи влади 
обумовила потребу перетворень системи виконавчої влади та міс-
цевого самоврядування на нових засадах. З прийняттям Основного 
Закону України залишилось багато відкритих питань щодо органів 
місцевого самоврядування (зокрема, не був визначений спосіб фор-
мування обласних рад), а норми Європейської хартії місцевого са-
моврядування, яку ратифікувала Україна, не найшли відбиття в тек-
сті Конституції. Тому вже у травні 1997 року було прийнято Закон 
«Про місцеве самоврядування в Україні» (№ 280/97-ВР від 27.05.1997), 
який досі визначає основні засади місцевого самоврядування в країні. 
В процесі його прийняття з великими труднощами було досягнуто 
компромісу з таких питань: спосіб формування районних і обласних 
рад; обсяг повноважень цих рад і тих, що вони повинні делегувати 
місцевим адміністраціям [170, с. 30]. Стаття 10 Закону визначає сіль-
ські, селищні, міські ради як органи місцевого самоврядування, що 
представляють відповідні територіальні громади та здійснюють від 
їх імені та в їх інтересах функції і повноваження місцевого самовря-
дування, визначені Конституцією України, цим та іншими закона-
ми; обласні і районні ради як органи місцевого самоврядування, що 
представляють загальні інтереси територіальних громад сіл, селищ, 
міст у межах повноважень, визначених Конституцією України, цим 
та іншими законами, а також повноважень, переданих ним сільськи-
ми, селищними й міськими радами. Відповідно, згідно з Конститу-
цією України та даним законом, регіональна представницька влада 
представлена Верховною Радою Автономної Республіки Крим, об-
ласними радами, міськими радами у містах Києві та Севастополі, які 
є виборними органами, місцева представницька влада — місцевими 
радами міста, села, селища. Перші, за винятком Верховної Ради АРК, 
утворюють лише управлінський апарат, делегуючи виконавчі функції 
МДА, другі самостійно формують виконавчі органи. Влада базового 
рівня місцевого самоврядування персоніфікована виборними місь-
кими, селищними та сільськими головами, які одночасно очолюють 
відповідну раду та її виконком. Натомість представницькі органи ре-
гіонального рівня обирають свого голову зі складу ради. Територіаль-
ні громади села, селища та міста мають значно ширші повноваження, 
ніж області та райони, особливо в галузі управління майном і напов-
нення місцевих бюджетів.

Початком адміністративної реформи стало прийняття Указу Пре-
зидента України від 2 жовтня 1997 р. № 1089 «Про Державну комісію 
з проведення в Україні адміністративної реформи». Сама Концепція 
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адміністративної реформи була схвалена Указом Президента України
22 липня 1998 року № 822 [341]. Концепція передбачила значне підви-
щення статусу уряду, збільшення його владних повноважень та зміц-
нення позицій по відношенню до Президента ВРУ, суттєве посилення
ролі міністерств у формуванні державної політики, чітке виділення
та розмежування статусу, повноважень і функцій різних груп органів
виконавчої влади, збільшення можливостей впливу уряду та ЦОВВ
на місцевий рівень виконавчої влади, удосконалення управлінських 
процедур тощо. Разом з тим, суттєвим недоліком Концепції стала
недостатня увага до проблем упорядкування виконавчої вертикалі,
а також реформування місцевих органів виконавчої влади. Насампе-
ред, Концепція містила прогалини в частині розподілу повноважень
і функцій між центральним та місцевим рівнями виконавчої влади,
взаємовідносин МДА з КМУ і ЦОВВ [78, c. 12].

Конкретні заходи з реалізації адміністративної реформи розпоча-
лись у 1999 році, коли у березні Указом Президента України було про-
ведено певне скорочення кількості ЦОВВ та внесено зміни до схеми
їх організації та взаємодії; у квітні прийнято Закон України «Про міс-
цеві державні адміністрації», який закріпив концентрацію влади на
місцях у МДА, надавши їм широке коло функцій та управлінських 
повноважень; у грудні було введено нову класифікацію органів вико-
навчої влади та проведено консолідацію ЦОВВ шляхом ліквідації та
злиття, що суттєво зменшило кількість ЦОВВ. Наступними кроками
у здійсненні адміністративної реформи стало розмежування в травні
2001 р. посад політичних діячів та державних службовців у міністер-
ствах, а також затвердження указом Президента першої в Україні Кон-
цепції державної регіональної політики [342], чисельні проекти якої об-
говорювались до цього багато років. Однак розмежування політичного
та адміністративного керівництва в міністерствах залишилося неза-
вершеним. Не реалізованою виявилася ідея забезпечення стабільно сті,
професійного наступництва та збереження «інституційної пам’яті»
в роботі цих апаратів тощо. Головне, що зміни стосувались лише адмі-
ні стративного апарату, його внутрішньої структури та специфіки ді-
яльності. Тобто світові тенденції адміністративного реформування,
зумовлені зміною парадигм державного управління, в цей час ще не
мали впливу на перебіг адміністративної реформи в Україні.

А прийнята Концепція державної регіональної політики від 25 трав-
ня 2001 р., на відміну від проектів, що обговорювались, загалом не пе-
редбачала жодних реформувань адміністративних чи владних відно-
син, цілком вписуючись у чинне правове поле. Більш того, вона по суті



221Розділ  4 .  Культура субсидiарності в дiяльностi органiв публiчної влади

законсервувала систему місцевої влади в такому вигляді, в якому вона 
була дотепер [247, с. 84]. Усі висунуті в Концепції завдання державної 
регіональної політики були пов’язані передусім з розв’язанням еконо-
мічних проблем регіонів, а не зі здобуттям для них додаткових можли-
востей. При цьому в забезпеченні соціально-економічного розвитку 
й вирішенні регіональних проблем пріоритет віддавався державному 
регулюванню, хоча окремі механізми врахування регіональних ініціа-
тив передбачались. Натомість відхилений проект Спілки лідерів ре-
гіональних влад в дусі субсидіарності вимагав суттєвого коригування 
законодавства. Проектом передбачалося впровадження регіонально-
го, місцевого й базового рівня АТО із відповідною системою самовря-
дування. При цьому особлива увага приділялась регіональному само-
врядуванню, яке мало спиратися на органи регіонального управління 
(представницькі — облради й виконавчі — облвиконкоми) зі збере-
женням інституту МДА, які виводились із системи органів виконав-
чої влади і підкорялися безпосередньо Президентові. Також у цьому 
проекті досить детально було розглянуто питання організації влади 
на загальнодержавному рівні — формування й повноваження Ради 
Регіонів — другої палати парламенту, формування КМУ і функцій по-
завідомчого органу — Національного агентства з питань регіональної 
політики; а також на всіх рівнях адміністративної організації. Така до-
корінна реформа владно-територіальних відносин у 2001 році не була 
сприйнята, втім окремі положення даного проекту використовува-
лись у наступних проектах та концепціях, що так чи інакше торкались 
адміністративного реформування.

Оцінюючи результати адміністративного реформування за період 
1997–2004 рр., експерти вказують, що приблизно дві третини поло-
жень Концепції були або взагалі не реалізовані, або реалізовані з пев-
ними, подекуди значними, відхиленнями. Отже, очікуваного прогресу 
в здійсненні адміністративної реформи досягти не вдалося [78, c. 14].

Наступний етап адміністративної реформи в Україні був пов’яза-
ний з впровадженням змін, що обумовлені прийняттям Закону Украї-
ни «Про внесення змін до Конституції України» від 08.12.2004 року 
№ 2222, яким запроваджено парламентсько-президентську форму 
правління, перерозподілено конституційні повноваження між Пре-
зидентом, ВРУ та КМУ. За прикінцевими та перехідними положення-
ми зазначеного Закону задекларовано необхідність прийняття Зако-
ну про внесення змін до Конституції України з питань удосконалення 
місцевого самоврядування та АТУ. Однак спроби в 2005 р. започат-
кувати проведення АТР як основи нової системи влади на місцях 
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виявилися невдалими. Серед основних причин невдачі реформи на-
зивають відсутність концептуальних засад реформи місцевого само-
врядування, які мали б політичну підтримку основних суб’єктів полі-
тичного життя в Україні. У 2006–2007 рр. у зв’язку з проведенням
строкових та дострокових парламентських виборів не було здійсне-
но суттєвих кроків щодо адміністративної реформи, крім прийняття
рішення КМУ про створення Міністерства регіонального розвитку 
і будівництва. Разом з тим впродовж 2005–2007 рр. були прийняті
Концепція розвитку законодавства про державну службу, схвалена
Указом Президента України від 05.01.2005 р. № 1, та її нова редакція,
схвалена Указом Президента України від 20.02.2006 р. № 140, Концеп-
ція розвитку системи надання адміністративних послуг, затверджена
розпорядженням КМУ від 15.05.2006 р. № 90, Постанова КМУ «Про
затвердження Державної стратегії регіонального розвитку на пе-
ріод до 2015 року» від 21 липня 2006 р. № 1001, Регламент Кабінету 
Міністрів, затверджений постановою КМУ від 18.07.2007 року № 950,
Концепція державної регіональної політики, схвалена на засіданні
Уряду 02.07.2008 р., два Закони України «Про Кабінет Міністрів Украї-
ни» № 514 від 21.12.2006 р. та № 279 від 16.05.2008 р. тощо.

Один з документів — Постанова КМУ «Про затвердження Дер-
жавної стратегії регіонального розвитку на період до 2015 року» від
21 липня 2006 р. уперше в історії української нормотворчості зга-
дує принцип субсидіарності як принцип «розподілу владних пов-
новажень, за якими місце надання адміністративної (управлінської)
послуги максимально наближене до її безпосереднього споживача
з урахуванням повноти надання належної якості послуги шляхом
концентрації матеріальних і фінансових ресурсів на відповідному те-
риторіальному рівні управління» [276]. Даний принцип згадується не
лише разом з іншими принципами регіональної політики ЄС — прин-
ципами програмування, партнерства, концентрації, але й цілком де-
термінує цілі й завдання даної Стратегії, яка більше орієнтована на
підтримку й зміцнення економік найбільш розвинених регіонів, ніж
на політику соціально-економічного вирівнювання. Стратегією пе-
редбачено, що державна регіональна політика повинна бути спрямо-
вана насамперед на вирішення таких проблем: низька інвестиційна
привабливість регіонів та інноваційна активність у них; нерозвине-
на виробнича й соціальна інфраструктура; зростання регіональних 
диспропорцій у сфері соціально-економічного розвитку регіонів; слаб-
кі міжрегіональні зв’язки; нераціональне використання людського
потенціалу. Напевно, розробники Стратегії намагались усунути не-
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доліки та прорахунки Концепції 2001 р., усвідомлюючи, що без ре-
формування системи державного управління й місцевого самовряду-
вання стратегія регіональної політики та її конкретні заходи не мо-
жуть бути ефективними, оскільки необхідні інституціональні умови 
для регіонального розвитку. Втім, конкретну модель реформування 
у Стратегії не визначено.

Далі просунулись автори Концепції державної регіональної полі-
тики, схваленої на засіданні КМУ 2 липня 2008 р. (протокол № 32), 
де також у дещо скороченому вигляді згадується зазначене вище ви-
значення субсидіарності. Регіональна політика, згідно з даним доку-
ментом, має виходити з територіальної організації влади, спосіб оп-
тимізації якої визначають ряд проектів концепцій реформи АТУ, сис-
теми місцевого самоврядування, вдосконалення системи підвищення 
кваліфікації посадових осіб місцевого самоврядування тощо. Дана 
Концепція по суті об’єднувала у собі «збалансованість регіональ-
ного розвитку» з Концепції 2001 року зі «створенням умов, які да-
дуть можливість регіонам повністю реалізувати наявний потенціал» 
з Стратегії регіонального розвитку, тобто два відомих світовому до-
свіду підходи до регіональної політики. Чимало експертів з появою 
цього документа висловлювали думку, що дана концепція являє со-
бою початок нової хвилі масштабної АТР.

Окрім того, Мінрегіонбудом у рамках діяльності Міжвідомчої ро-
бочої групи з питань реформування АТУ та місцевого самоврядуван-
ня, утвореної розпорядженням КМУ від 14 травня 2008 р. № 714-р, 
було розроблено проекти концепцій реформи АТУ та місцевого са-
моврядування в Україні від 11.12.2008 (концепцію реформи місцево-
го самоврядування було схвалено Розпорядженням КМУ від 29.07.09 
№ 900 [161]), Міністерством економіки на виконання пункту 2 роз-
порядження КМУ від 26 березня 2008 р. № 531-р було розроблено 
Концепції реформування публічної адміністрації, а також розроб-
лено відповідні законопроекти — проекти Законів України «Про ад-
міністративно-територіальний устрій України» від 30.09.2009, «Про 
засади державної регіональної політики» від 22.09.2009. У цих кон-
цепціях й законопроектах вагома роль відводиться принципу суб-
сидіарності як одному з головних принципів розподілу повноважень 
між рівнями публічної влади. Зокрема, у Концепції реформи місцево-
го самоврядування, що схвалена розпорядженням КМУ від 29.07.09 
№ 900, принцип субсидіарності конкретизується у певних умовах, за 
яких держава передає повноваження органам місцевого самовряду-
вання. Зокрема, принципу субсидіарності відповідає три з дванадцяти 
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визначених в Концепції умов передання повноважень: 1) повнова-
ження передаються на максимально низький рівень, на якому мож-
ливо і доцільно здійснювати ці повноваження з огляду на кадровий,
фінансовий, інфраструктурний потенціал та ресурси, необхідні для
реалізації повноважень на такому рівні; 2) органи місцевого само-
врядування готові та спроможні виконувати надані їм повноваження;
3) органи місцевого самоврядування мають достатні інструменти
здійснення місцевої політики по відношенню до переданих повнова-
жень, регуляторні, інституційні, інформаційні можливості [161]. Пе-
релік конкретних повноважень органів влади різних рівнів надається
у додатку до концепції.

Концепцією також були ураховані інституційні можливості для ви-
конання повноважень. Адже нею передбачено створення виконавчих 
органів обласними та районними радами при збереженні інституту 
обласних і районних МДА, які наділяються повноваженнями контро-
лю законності актів органів місцевого самоврядування на відповідній
території, здійснюють виконавчу владу на відповідній території та ко-
ординують діяльність територіальних органів виконавчої влади. Хоча
реалізація місцевими адміністраціями та виконавчими органами рад
виконавчої влади вимагає чіткого розподілу повноважень між ними,
що мало бути ураховано у відповідному законі. Саме прагненням
уникнення дублювання повноважень керувались чимало прихильни-
ків скасування інституту МДА, принаймні на районному рівні.

Значну увагу в тексті концепції приділено фінансовому забезпе-
ченню місцевого самоврядування, яке виступає провідною вимогою
реалізації принципу субсидіарності. Зокрема, Концепцією визнача-
ються фінансові джерела для виконання органами місцевого само-
врядування делегованих та власних повноважень. Для виконання
перших мають бути закріплені ті джерела, які за своєю природою
є загальнонаціональними, однак на рівень сплати яких органи міс-
цевого самоврядування мають істотний вплив, для других необхідно
застосовувати фінансові ресурси, які за своєю природою закріплені
за конкретною територією, сплати яких важко уникнути. Окрім того,
зазначається, що має бути забезпечена така схема фінансової допо-
моги з боку держави на виконання делегованих повноважень, яка б
дозволяла заохочувати ініціативу місцевих рад до збільшення їх над-
ходжень [246, c. 190].

Насправді, більш радикальні реформи, що коригувались певним
чином зі світовими тенденціями реформ державного управління, роз-
почались з 2005 року. Їх носіями усвідомлювалась необхідність забез -
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печення координації, наступності та послідовності і реалізації дер жав-
ної політики з питань реформування системи державного управління, 
однак єдиного й дійового координаційного центру, відповідального 
за підготовку і проведення реформи, створено не було [167, с. 5]. 
Окрім того, проведена конституційна реформа розмила повноважен-
ня вищих ешелонів влади, частина органів виконавчої влади юридич-
но вийшла з-під контролю Уряду. Як наслідок, КМУ не міг повною 
мірою виконувати свою роль як стратегічного та координуючого цен-
тру виконавчої влади. При цьому, безперечно, позитивним момен-
том реформування цього періоду є народження та розвиток ідеї про 
необхідність реформування публічної адміністрації. Вона пов’язана 
з новим рівнем адміністративного права та новими знаннями про 
публічну адміністрацію, намаганням наблизити наше державне управ-
ління до стандартів ЄС. Сутність реформи публічної адміністрації 
полягає в здійсненні комплексних перетворень в системі публічного 
управління в інтересах громадян з метою вдосконалення взаємодії ін-
ститутів публічної адміністрації з громадянами, надання їм якісних 
управлінських послуг в економічній, правовій, соціально-культурній 
та інших сферах. Безперечно, важливе значення мали й концепції 
реформ АТУ і місцевого самоврядування, які окреслювали коло ре-
альних проблем у цих сферах та пропонували шляхи їх подолання, 
спрямовані на розбудову ефективної системи дієздатного місцевого 
самоврядування в Україні.

З приходом до влади В. Януковича у 2010 році було повернено 
Конституцію 1996 року, що зумовило чергові адміністративні зміни. 
На порядку денному адміністративного реформування з 2010 року — 
втілення в життя ідеї сервісної держави. Саме на реалізацію цієї ідеї 
спрямований «План модернізації державного управління», підготов-
лений Центром адаптації державної служби до стандартів ЄС у 2010 ро ці 
[265]. На 400 сторінках цього документа викладені пропозиції щодо 
приведення державного управління та державної служби України 
у відповідність принципам і практикам демократичного врядування. 
Упорядкування системи та структури виконавчої влади за функціо-
нальним принципом у цьому документі розглядається як перший 
крок на шляху розбудови «держави для громадян». Відповідне упо-
рядкування так само, як й майже двадцять років тому ґрунтується 
на принципі розмежування адміністративних та політичних функцій 
й посад. Проте тепер передбачається, що таке розмежування функцій 
забезпечить прозору систему державної влади і надання державних 
послуг, жорстке обмеження чисельності державного апарату та витрат 
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на нього, збільшення внутрішніх і зовнішніх інвестицій в країну зав-
дяки прозорій і передбачуваній системі державного регулювання, по-
тужний антикорупційний механізм тощо [265, с. 9].

Шлях до сервісної держави розробники відповідного документа
пов’язують знову зі змінами усередині адміністративного апарату,
сподіваючись на «належний та оптимальний розподіл функцій між
рівнями публічної адміністрації, раціональні та прозорі процедури
формування державної політики із залученням громадськості та ін-
ших заінтересованих суб’єктів, ефективні правові механізми захисту 
прав та законних інтересів громадян у відносинах з органами публіч-
ної адміністрації, мінімізацію умов для корупції» [265, с. 22]. Окрім
суттєвих змін у кадровій політиці, надії покладаються на технології
електронного урядування. При цьому наголос робиться скоріше не
на механізмах участі, а на інформуванні та отриманні послуг (сама
назва розділу «Електронна адміністрація» говорить про це). Йдеть-
ся про «створення безпосередньої взаємодії уряду з громадянами,
яка надає змогу громадянам швидко та у зручний спосіб одержува-
ти якісні та менш вартісні послуги від уряду цілодобово, сім днів на
тиждень» [265, c. 268]. Втім, один з пунктів таки присвячено питанню
опрацювання електронних звернень громадян та участі громадянина
у державних процесах [265, с. 305–306]. У ньому йдеться про створен-
ня державних он-лайн консультацій та професійних он-лайн форумів,
офіційних он-лайн опитувань та систем електронного волевиявлення
(остання розглядається як найсуперечливіша складова).

Окрім того, саме у розділі «Електронна адміністрація» ми знахо-
димо безпосередню орієнтацію на менеджерський підхід: «втілен-
ня принципів менеджменту, що використовуються у приватному 
секторі, у діяльність держапарату, перехід його частини на ринкові
принципи функціонування... Децентралізація, здешевлення та ско-
рочення держапарату, забезпечення неперервності його діяльності
за допомогою сучасних бізнес-технологій, управлінських, інформа-
ційно-комунікаційних технологій та технологій мобільного зв’язку»
[265, с. 288]. Тобто, хоча у назві документа йдеться про демократичне
врядування, ідеї «good governance» знайшли відбиття у ньому досить
опосередковано. План модернізації державного управління значно
більше орієнтований на принципи «Нового державного менеджмен-
ту», які для більшості європейських країн були актуальні у середині
80-х років минулого сторіччя.

Також варто відзначити, що про АТР в «Плані модернізації...» вза-
галі не йдеться, а після зміни Уряду на початку 2010 р. реформа міс-
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цевого самоврядування відповідно до схваленої 29.07.09 Концепції не 
здійснювалася. Розроблені новим складом Мінрегіонбуду нові проек-
ти законів «Про основи державної регіональної політики» [287], «Про 
адміністративно-територіальний устрій України» [283], «Про внесен-
ня змін до Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» 
[284], «Про внесення змін до Закону України «Про місцеві державні 
адміністрації» [285] не відповідають Концепції, а сама Концепція роз-
порядженням КМУ від 7.02.11 втратила чинність.

Хоча в усіх цих законопроектах перелічені принципи «good go-
vernance» та субсидіарності, вони, на відміну від попередніх, не вно-
сять суттєвих змін у чинну систему владно-територіальних відносин. 
Реформуванню підлягають лише окремі аспекти. Наприклад, якщо 
порівнювати чинний закон про місцеве самоврядування в Україні 
та проект Міністерства, можна побачити передусім структурні, а не 
змістовні зміни. Тобто змінено порядок більшості статей, деякі з них 
викладені більш вдало й лаконічно з урахуванням сучасних теоретич-
них та практичних вимог. При цьому твердження у пояснювальній 
записці до проекту закону про те, що його «реалізація забезпечувати-
ме суттєве реформування та підвищення ефективності системи міс-
цевого самоврядування в Україні», очевидно перебільшене. Хоча вар-
то відзначити здійснену у ньому спробу відмежування повноваження 
органів місцевого самоврядування від повноважень МДА, розмежу-
вання повноважень рад та їх виконавчих органів. У законопроекті за 
радами зберігаються і значною мірою посилюються установчі та конт-
рольні функції — затвердження програм, планів, правил, порядків, 
здійснення всебічного контролю за їх реалізацією, діяльністю вико-
навчих органів, а виконавчі функції закріплюються за виконавчими 
органами місцевих рад. Зокрема, інновацією даного законопроекту 
є можливість створення районними та обласними радами структур 
для забезпечення виконання повноважень з реалізації спільних інте-
ресів територіальних громад, хоча делегування повноважень облас-
них та районних рад відповідним адміністраціям зберігається. Також 
даний законопроект передбачає досить широкий спектр можливостей 
для асоціації та об’єднань органів місцевого самоврядування, чого не-
має у чинному законі. На жаль, в результаті аналізу даних законопро-
ектів нам не вдалось знайти конкретні прояви роботи субсидіарного 
механізму, які можна було побачити в попередніх законопроектах.

Окрім того, після втрати чинності Концепції реформи місцевого 
самоврядування Мінрегіонбуду було доручено у стислі терміни підго-
тувати нову концепцію. Однак у зв’язку з тим, що у квітні 2011 року 
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Мінрегіонбуд було реорганізовано в Міністерство будівництва та жит-
лово-комунального господарства, процес підготовки концептуаль-
них засад реформування місцевого самоврядування в цій структурі
призупинився, хоча громадські організації й науковці продовжують
досить плідно працювати в цьому напрямку.

Тому, очевидно, проекти та концепції АТР України, що пропону-
вались наприкінці 1990-х та протягом 2000-х, у тому числі й громад-
ськими організаціями, заслуговують на увагу. За цей час обговорю-
вались ідеї переходу до федеративного або федеративно-земельного
устрою, укрупнення існуючих областей, збереження існуючого об-
ласного поділу зі створенням додаткового адміністративного рівня,
збереження існуючого обласного поділу з реформуванням базових 
АТО та перегляд кордонів більшості АТО із збільшенням кількості
одиниць інфранаціонального рівня. Щоправда, не усі з них отримали
концептуальне оформлення та обґрунтування.

Зокрема, наприкінці 90-х набула популярності ідея укрупнення
областей за різними критеріями: соціальним, економічним, історико-
географічним тощо. Чисельні проекти укрупнення передбачали утво-
рення від 7 до 14 АТО, зберігаючи триступеневу систему адміністра-
тивних рівнів: район (повіт) — регіон (земля, край) — центр [див.
172, с. 110–112]. При цьому, найбільшої популярності набули варіан-
ти передусім економічного районування. Зокрема, наявність тери-
торіально-виробничих комплексів лягла в основу деяких проектів
закону про АТУ (проект закону від 30 грудня 1997 року). Укрупнені,
надобласні регіони, незалежно від принципу утворення, в основно-
му відповідають європейській статистичній одиниці NUTS 1. Хоча,
за підрахунками деяких дослідників, в Україні можливе утворення не
більше 6 одиниць NUTS-1, переважна більшість проектів укрупнення
передбачає утворення 10 регіонів. Слід відзначити, що на двадцятій
річниці незалежності України ідея укрупнення областей переживає
своєрідне відродження. Укрупнення областей, зазначають автори на-
укової записки, що підготовлена Інститутом держави і права імені
В. М. Корецького у межах цільової програми наукових досліджень
НАН України за 2010 р., «дозволить забезпечити концентрацію ре-
сурсів (природних, матеріальних, фінансових, людських) для ефек-
тивнішого їх використання і підвищення соціально-економічного роз-
витку територій, а також для швидшого проходження управлінських 
рішень від центральної влади на регіональний рівень і забезпечити
швидкий зворотний зв’язок. ...А створення нових структур і лікві-
да ція неефективно діючих може стати також стимулом для добору 
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кваліфікованіших кадрів, покращити матеріальне забезпечення тих, 
хто дійсно може і бажає працювати, завдяки економії коштів на лікві-
дованих місцевих апаратах управління» [127, с. 39]. Ідея реформу-
вання місцевого самоврядування на рівні районів та областей також 
знайшла відбиття у проекті концепції реформування територіаль-
ної організації влади, який у лютому 2011 року було запропоновано 
Українською асоціацією місцевих і регіональних влад.

Паралельно з варіантами укрупнення розглядалась можливість 
збереження існуючого АТП з реформуванням базових АТО. Такий 
варіант АТР був і залишається найбільш популярним протягом іс-
торії української державності. Основним аргументом на користь збе-
реження існуючого обласного поділу й у 90-х і у 2000-х рр. була склад-
ність здійснення реформи АТУ та її несвоєчасність на тлі багатьох 
невирішених питань державотворення. Додатковим аргументом на 
користь цього підходу є те, що за розміром території та чисельністю 
населення АТО першого порядку України (АРК, області та міста з спе-
ціальним статусом (Київ і Севастополь) відповідають рівню NUTS 2. 
Певні відхилення від показників рівня NUTS 2 простежуються лише 
в трьох з 27 АТО першого порядку (Донецька, Дніпропетровська об-
ласті та місто Севастополь).

При цьому досить впевнено виглядають аргументи лише на ко-
ристь збереження обласного поділу, інші нижчі рівні можуть бути 
реформовані. Ця точка зору з’являється в Концепції адміністратив-
ної реформи (від 22.07.1998) та набуває популярності на початку 
2000-х років під час обговорення проектів концепцій регіональної 
політики України. У цих документах підкреслюється необхідність 
трансформації низової ланки системи АТУ, тобто укрупнення тіль-
ки базового рівня управління (округ (волость), який утворюється на 
базі декількох сусідніх сіл, містечок у межах району з урахуванням 
місцевих інтересів, чисельності жителів, економічних та інших фак-
торів) при збереженні районів й областей.

Положення про реформування базових АТО було втілено в бага-
тьох наступних проектах та концепціях реформи АТУ. Частіше за все 
йшлося про необхідність утворення базових АТО на основі об’єднан-
ня населених пунктів, лише Концепція реформи АТУ Міністерства 
регіонального розвитку та будівництва України від 18.07.2008 р. пе-
редбачає формування громад на добровільній основі навколо центру 
економічної активності, де розміщені основні місця працевлаштуван-
ня мешканців навколишніх поселень та наявні кращі, ніж у найближ-
чих поселеннях, елементи бюджетної та інженерної інфраструктури 
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і транспортної доступності. Дана концепція передбачає поступовий
перехід новостворених громад на прямі міжбюджетні відносини з дер-
жавним бюджетом України та подальше формування нових районів
з реорганізацією районних державних адміністрацій. Однак в проек-
ті закону про АТУ 2010 року не йдеться про реформування базових 
АТО, він лише встановлює мінімальну кількість населення для АТО
різного статусу. Проте Асоціація міст України протягом лише 2011 ро-
ку розробила кілька версій проекту Концепції реформи місцевого
самоврядування, що ґрунтується саме на укрупненні АТО базового
рівня до рівня їх спроможності, перш за все, за рахунок земельних,
інфраструктурних та кадрових ресурсів території.

Підхід, що передбачає перегляд кордонів більшості АТО, збіль-
шення кількості одиниць інфранаціонального рівня, набув популяр-
ності у другій половині 2000-х років. Зокрема, саме на цьому підході
будувалась спроба АТР Р. Безсмертного 2005 року. Пропонована ним
модель АТУ передбачала передусім утворення трирівневої тери-
торіальної системи управління, де базовим рівнем виступає громада
з населенням не менше 5 тис. чоловік, проміжним — район і місто-
район з населенням не менше 70 тис. чоловік, субнаціональнальним —
регіон і місто-регіон з населенням не менше 750 тис. чоловік. В резуль-
таті чого передбачалось утворення 33 АТО одиниць першого поряд-
ку за рахунок утворення 8 міст-регіонів з населенням більш 750 тис.
Окрім створення й укрупнення базових АТО (громад) і реорганіза-
ції районів та областей, ця модель також передбачала ліквідацію на
районному рівні МДА і передачу їх функцій органам місцевого са-
моврядування, удосконалення механізму формування органів місце-
вого самоврядування різних територіальних рівнів та оптимізацію
їх структури. Для втілення в життя даної моделі, окрім прийняття
закону про АТУ, вимагалось прийняття трьох законів про місцеве
самоврядування громади, району та області, а також внесення змін
у ряд законів. Через надзвичайну складність реалізації реформа АТУ
зустріла опір на місцях та була відхилена.

На ідеї розукрупнення також ґрунтується модель АТУ, розроблена
Інститутом трансформації суспільства на чолі з О. Соскіним. Дана
модель передбачає дворівневу систему адміністративного управління,
в якій громада виступає основною ланкою місцевого самоврядуван-
ня, а паланки-департаменти — проміжною ланкою між центром і гро-
мадою. Дана модель передбачає найбільш радикальне реформування
чинних адміністративних відносин, ніж будь-яка модель, запропо-
нована раніше. Вона виглядає як модель централізованої унітарної
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держави, яка повністю ігнорує наявність регіональних особливостей 
та інтересів. В умовах зростаючих тенденцій регіоналізації в Європі 
така модель виглядає безперспективною.

Аналіз проектів законів про АТУ України та інших документів 
аналогічного рівня, що були розроблені протягом 1990–2000-х років, 
демонструє, що підхід, який передбачає збереження існуючого АТУ 
з реформуванням базового рівня управління, було втілено у більшості 
з них. Причому, якщо спочатку йшлося виключно про укрупнення 
передусім за критерієм чисельності населення, то в більш пізньому 
проекті Мінрегіонбуду від 18.07.2008 р. йдеться про реорганізацію 
АТО навколо центрів економічної активності, а максимальна відда-
леність поселень від центру громади визначається базовими вимога-
ми надання соціальних послуг на цьому рівні. Щоправда, у аналогіч-
ному законопроекті 2010 року про укрупнення базових АТО більше 
не йдеться, а вимагається лише формування державного кадастру 
чинних АТО. У документах середини 2000-х реалізується ідея роз-
укрупнення. Підхід, пов’язаний з укрупненням областей, який було 
втілено лише у досить давньому законопроекті, сьогодні переживає 
своєрідне відродження у наукових та громадських колах. Хоча протя-
гом 2000-х на його основі не запропоновано жодного законопроекту, 
він часто сприймається як довгострокова перспектива АТР, реаліза-
ція якої стане можливою після укрупнення АТО базового рівня.

Отже, перспективи майбутнього АТУ України можна пов’язувати 
з розвитком трьох сценаріїв:

— регіоналізація, укрупнення обласного поділу з можливою фе-
дералізацією;

— перегляд кордонів більшості АТО, збільшення кількості АТО 
інфранаціонального рівня;

— збереження існуючого обласного поділу з можливим реформу-
ванням АТО базового рівня, упорядкуванням та систематиза-
цію усіх АТО.

Усі три підходи певною мірою узгоджується з введенням єдиної сис-
теми територіального поділу регіонів Європейського Союзу NUTS — 
у першому випадку можливо утворення регіонів першого рівня NUTS, 
у другому та третьому — другого рівня NUTS (за винятком варіанту 
поділу України на 99 АТО). Більш того, орієнтація на принцип суб-
сидіарності в розподілі повноважень між владними рівнями мож-
лива також за умов розвитку будь-якого з трьох сценаріїв. Який би 
сценарій не було взято за основу, слід ураховувати, що реформа АТУ 
вимагає тривалої підготовчої роботи. Проведення реформи потребує 
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внесення змін до Конституції України, а відтак — консенсусу в цьо-
му питанні більшості політичних сил в ВРУ. За таких обставин, не-
обхідними передумовами проведення реформи АТУ є: по-перше, на-
явність політичної волі на найвищому рівні керівництва державою,
а по-друге, широка підтримка громадськості України, що потребує
тривалої та широкомасштабної роз’яснювальної роботи, що має здій-
снюватися передусім громадським сектором. Успіх останньої безпо-
середньо залежатиме від усвідомлення представниками громадських 
об’єднань переваг реформованої адміністративної системи й власних 
перспектив. Тому питання про кількість адміністративних рівнів
залишатиметься другорядним до тих пір, поки не запрацює субсиді-
арний механізм й рішення прийматимуться у демократичний спосіб
на найкращому рівні з огляду ефективності та економії. Очевидно,
у найближчій перспективі найбільш вірогідні перспективи реаліза-
ції останньої моделі реформування, яка, зберігаючи чинний облас-
ний поділ, орієнтована на оптимізацію базового рівня врядування та
посилення правосуб’єктності та дієвості чинних АТО відповідно до
принципу субсидіарності.

Насамкінець зазначимо, що адміністративне реформування в Украї-
ні поки що процес суперечливий на непослідовний. Незважаючи на
те, що чисельні законопроекти у цій галузі насичені сучасними ви-
могами «good governance» та згадують принцип субсидіарності, на
даному етапі цей процес характеризується відтворенням контракт-
ної моделі взаємовідносин суб’єктів публічної політики, коли органи
державної влади та місцевого самоврядування виступають у ролі по-
ручителів, стаючи замовниками або покупцями послуг для громадян.
Перехід від контрактної моделі до моделі партнерства, яка передбачає
вироблення єдиної платформи взаємодії зі спільним ризиком та від-
повідальністю за отримані результати, та територіальна реформа —
два перспективних напрямки розвитку взаємовідносин суб’єктів пуб-
лічної політики, які відповідають доктрині субсидіарності та вимогам
сучасності.



КУЛЬТУРА СУБСИДIАРНОСТI

У ГРОМАДСЬКО-ПОЛIТИЧНОМУ 

ЖИТТI СУСПІЛЬСТВА

5.1.  ПРИНЦИП СУБСИДІАРНОСТІ
У ВЗАЄМОВІДНОСИНАХ «ВЛАДА — 
ГРОМАДЯНСЬКЕ СУСПІЛЬСТВО — 
МІСЦЕВЕ САМОВРЯДУВАННЯ» 
ЯК ОСНОВА СУСПІЛЬНО-ПОЛІТИЧНОЇ
ЗАЛУЧЕНОСТІ

У межах дослідження теоретико-методологічних 
основ ідеї субсидіарності в історії соціально-філософської та політич-
ної думки (див. 1.1. та 1.3) було з’ясовано, що принцип субсидіарності 
розглядається не лише як політичний та правовий, але й як етичний та 
соціальний, що пояснює смисл будь-яких суспільних відносин. Згідно 
з соціально-етичною трактовкою субсидіарності, суспільство склада-
ється з індивідів, які своїми діями прагнуть досягти гармонії та ціліс-
ності суспільства, що відповідають соціальному ідеалу. У такому сус-
піль стві формується групова згуртованість та взаємопідтримка. В умо-
вах сьогодення субсидіарність являє собою певний концепт, який, 
окрім делегування повноважень та розподілу відповідальності, перед-
бачає тісну взаємодію між громадянським суспільством та демокра-
тичними перетвореннями. Дослідники європейських інтеграційних 
процесів звертають увагу й на цей бік дії принципу субсидіарності. 
Зокрема, зазначає К. Амарал, принцип субсидіарності, починаючи 
з 70-х рр. XX ст., виступив для багатьох європейських країн як основа 
побудови суспільства, де на низові системи залучалися громадяни, які 
брали участь у прийнятті політичних рішень. Модель державної авто-
номії, зазначає дослідник, що базується на принципі субсидіарності, 
здатна побудувати міцний фундамент для низових систем, що, у свою 
чергу, розширить умови для забезпечення повноцінної політичної 
участі громадян у справах держави, зміцнить інститути громадян-
ського суспільства. За таких умов права й свободи громадян, автоно-
мій та спільнот будуть гарантовані [11]. Втім, вітчизняні дослідники 
проблематики субсидіарності не завжди ураховують цей аспект субси-
діарних відносин та їх вплив на розвиток громадянського суспільства, 
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соціально-політичну та електоральну активність громадян. Хоча проб-
лематика громадянського суспільства, його взаємодії з державою та
залучення потенціалу громадськості до демократичних перетворень
у світі й в Україні досить розвинуті й популярні напрямки дослі-
джень не лише у межах політичної науки, але й філософії й соціології.
Особливий інтерес для нашого дослідження являють передусім уяв-
лення про функціонування суспільного механізму французького мис-
лителя А. де Токвіля [331], сучасні концепції громадянського суспіль-
ства західних авторів — Ю. Габермаса [60], Е. Арато, Дж. Коена [19],
Дж. Александера [5; 383], а також праці вітчизняних дослідників —
О. Бабкіної [23], Т. Бєльської [34], В. Беззубко [32], М. Бойчука [37],
В. Давиденка [88], С. Жданенка [116], П. Любченко [184], О. Чувар-
динського [365], Г. Щедрової [370] й деякі колективні праці [83; 98; 268;
269], де висвітлюється різні аспекти взаємовідносин державної влади,
місцевого самоврядування та громадськості.

У даному підрозділі здійснимо спробу дослідження взаємовідно-
син влади (держави, органів державного управління й наддержавних 
владних інститутів), громадянського суспільства та місцевого само-
врядування в контексті доктрини субсидіарності. Для цього перед-
усім звернемося до теоретичних основ ідеї субсидіарності, досить
популярної в наш час ідеї громадянського суспільства, яка претендує
на утвердження вищої якості суспільних відносин, а також місцевого
самоврядування, яке у сучасному суспільстві сприймається як низо-
вий рівень або система суспільної організації, та спробуємо відшу-
кати спільні риси в ході їх розвитку. Після чого вдамося до аналізу 
сучасних тенденцій розвитку досліджуваних нами взаємовідносин та
здійснимо спробу визначити можливості принципу субсидіарності
у їх регулюванні та оптимізації, представити ієрархію рівнів грома-
дянської залученості з позицій субсидіарності.

В контексті поставлених завдань нас цікавить передусім нетери-
торіальна (горизонтальна) субсидіарність, яка вимагає автономії осо-
би та природних суспільних об’єднань. Вона виходить з того, що вищі
суспільні одиниці не мають права посягати на свободу та відпові-
дальність нижчих суспільних утворень, однак вони мають надавати
підтримку щоразу, коли зусиль низових одиниць недостатньо для
досягнення цілей, необхідних для підтримки людської гідності. Для
горизонтальної субсидіарності негативний й позитивний аспекти
субсидіарності однаково важливі. Перший захищає автономію осо-
би та нижчих суспільних одиниць від втручання вищих у їх справи,
другий вимагає від вищих суспільних одиниць втручання у разі не-
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обхідності. Але це втручання передбачає не заміщення, а певний тип 
допомоги, яка заохочує до власної ініціативи. В результаті чого суб-
сидіарність виступає принципом суспільної організації, згідно з яким 
завдання відбираються зі сфери діяльності індивідуальних громадян 
або соціальних груп лише у випадку, коли об’єднання вищого рівня 
здатне їх виконати більш задовільно та з більшою ефективністю.

Отже, провідна спільна риса ідей субсидіарності та громадянського 
суспільства полягає у тому, що в обох випадках особа виступає голов-
ним суб’єктом як громадянського суспільства, так й субсидіарних від-
носин. В обох випадках людина розглядається в контексті соціальних 
зв’язків, суспільних інтересів, через які реалізується її потенціал. Тому 
свобода, а не свавілля, є основою буття особистості у громадянському 
і субсидіарному суспільстві. Йдеться про розуміння людської свободи 
не як свободи вибору і здобуття, а як розбудови солідарних відносин 
між вільними індивідами. Такий вияв свободи нерозривно пов’язаний 
з відповідальністю як «формою активності, яка дає людині можливість 
зберігати автономію і проявляти ініціативу, тобто цілісно і гармонійно 
вписуватися в соціальний світ» [20, с. 36].

Свобода і відповідальність особи сполучаються в одному з клю-
чових понять для концепції громадянського суспільства — понятті 
«громадянськості». Як зазначає український дослідник В. Пащенко, 
воно інтегрує всі якості та можливості, притаманні особистостям, 
які складають громадянське суспільство: автономність, взаємність, 
здатність до взаємодії з іншими людьми заради спільних цілей, умін-
ня підпорядковувати приватні інтереси загальним [262, с. 60]. Усі ці 
якості не менш важливі для індивіда, що вступає у субсидіарні від-
носини з іншими спільнотами для реалізації свого людського потен-
ціалу. Громадянське суспільство, у свою чергу, спрямоване насампе-
ред на реалізацію творчого потенціалу особи, зокрема на захист гро-
мадян від перевищення державою своїх повноважень, і на доцільне 
в кожний конкретно-історичний момент обмеження кількості влад-
них структур і їхньої діяльності, тобто на те ж саме, на що спрямова-
ний негативний аспект принципу субсидіарності.

Втім, історія розвитку феномену громадянського суспільства де-
монструє, що зв’язок між досліджуваними нами явища далекий від 
автоматичного. На етапі народження ідеї громадянського суспільства 
можна винайти багато спільних рис, адже сама ідея громадянського 
суспільства в історичній ретроспективі походить з усвідомлення лю-
диною свого місця у світі як істоти соціальної. Громадянське суспіль-
ство, яке у працях античних філософів, передусім Аристотеля, якщо 
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не тотожне державі, то принаймні виступає допоміжним поняттям
по відношенню до неї, ґрунтується на тій же ідеї взаємодоповнюва-
ності, яка народжується в античній філософській думці як ідейна пе-
редумова доктрини субсидіарності (див. 1.1). Яким би обов’язковим
та індивідуальним не був закон держави, громадянин давнього грець-
кого поліса пам’ятав, що саме він є творцем цього закону. Визнання
природних прав і свобод особистості, поряд із розумінням соціаль-
ної природи людини, привело до унікального типу суспільства з роз-
винутими формами самоврядування й саморозвитку. І цей тип сус-
пільства успішно розвивався доти, доки громадянське суспільство
формувалося в межах невеликих міст, де досягти порозуміння було
достатньо легко.

Традиційно вважається, що складно вести мову про розвиток гро-
мадянського суспільства в період середньовіччя, коли людина сприй-
мається як органічна складова тієї спільноти, де протікає її життя.
Тому за часів середньовіччя базисом утворення поняття громадянсь-
кого суспільства були міські громади, які впродовж століть протисто-
яли утискам феодальної держави. Тому окремі дослідники з цим пе-
ріодом пов’язують появу витоків громадянського суспільства, засно-
ваних на елементарній саморегуляції життя людських спільнот [див.
184]. Отже, ідея громадянського суспільства за часів Середньовіччя
розвивалась виключно у межах Магдебурзького права. Воно стало
основою для народження феномену місцевого самоврядування, який
являє не менший інтерес для даного дослідження. Однак, як підтвер-
джують результати нашого дослідження (див. 1.1. та 3.1.), ідея взаємо-
доповнюваності отримала більш інтенсивний розвиток в цей період.
Необхідністю підтримки і допомоги обґрунтовується втручання дер-
жави у справи особи та втручання церкви у справи держави, у разі,
якщо вони не досягли своїх цілей самостійно.

Остаточне становлення ідеї громадянського суспільства пов’язу-
ють з епохою та філософією Ренесансу, коли відбувається утверджен-
ня суверенітету особистості, звільнення її від панівного релігійного
впливу, домінування держави і поступового відділення «природного»
і громадянського права від божественних та небожественних законів.
Саме з цього періоду, згідно з концепцією професора соціології Йєль-
ського університету Дж. Александера, починається відлік у розвитку 
ідеї та практики громадянського суспільства, у якому ним виокрем-
люються три стадії — «громадянське суспільство І, ІІ, ІІІ».

«Громадянське суспільство І», за Александером, охоплює період
від кінця XVII до першої половини XIX ст., коли утверджується до-
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говірна концепція громадянського суспільства, яку у сучасній полі-
тичній науці часто вважають класичною. Саме з нею вступає у су-
перечності позитивна трактовка субсидіарності. Класична концеп ція 
громадянського суспільства визнає субсидіарні відносини виключ-
но між особою та інститутами громадянського суспільства (громад-
ськими об’єднаннями), тобто останні виступають доповнюючими по 
відношенню до особи. Суспільство та держава або громадські об’єд-
нання та державні інститути у класичній концепції громадянського 
суспільства протиставляються один одному, а ліберальна доповню-
ваність будується на різниці між тим, на що здатна людина, й тим, 
у чому безсила.

Перша стадія світового розвитку громадянського суспільства — 
«громадянське суспільство І» будувалась на ідеях Дж. Локка, А. Фер-
ґюссона, Ш. Л. Монтеск’є, І. Канта, Ф. Г. Гегеля, А. де Токвіля, які за-
початкували властиве й нинішнім концепціям громадянського сус-
пільства протиставлення суспільства та держави, за допомогою яко-
го суспільна система описується як поділена на дві взаємопов’язані 
та взаємообумовлені, проте відмінні і, в ідеалі, автономні сфери: по-
літичну і громадську (соціальну, соцієтарну). До останньої вони від-
носили й економіку, де індивіди проявляли себе незалежними суб’єк-
тами суспільної діяльності і, покладаючись на механізми ринкової 
саморегуляції, прагнули якомога меншого втручання держави у свої 
справи. Ринок надавав цьому суспільству механізми саморегуляції, 
звільняючи неполітичну сферу від потреби в державній регламен-
тації. Разом з тим, ринок привніс і антигромадянські тенденції: над-
мірний індивідуалізм, різке соціальне розшарування, пауперизацію
трудових класів, втрату ними почуття суспільності [383, p. 9]. Саме 
ці негативні тенденції в соціально-економічній сфері, до речі, стиму-
лювали звернення католицизму наприкінці XIX ст. до ідеї субсидіар-
ності як компромісної між ринковим фундаменталізмом та соціалі-
стичним етатизмом.

Паралельно з договірною концепцію громадянського суспільства 
й, очевидно, під її впливом на початку XIX ст. отримують розвиток 
перші теоретичні концепції місцевого самоврядування. Зокрема, 
представники «теорії вільної громади» доводили, що право громади 
самостійно вести свої справи має такий же природний і невідчужува-
ний характер, як права і свободи людини. Будь-яке пряме втручання 
держави у власні справи громади є порушенням її прав. Схожі ідеї ви-
сували окремі теоретики цього періоду, вбачаючи у місцевому самовря-
дуванні вираз волі спільнот розвиватись відповідно до своїх власних 
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пріоритетів [267, с. 9–10]. Закладені ранніми теоріями самоврядування
пріоритетність спонтанності та ініціативності у діяльності індивідів,
самоврядність громад у відстоюванні свобод досі залишаються базо-
вими характеристиками громадівської моделі місцевого самовряду-
вання, у межах якої місцеве самоврядування виступає як самостійна
діяльність громад з вирішення питань місцевого значення.

Спільні ідейні засади громадянського суспільства та місцевого са-
моврядування в цей період можна знайти у відомій праці французь-
кого мислителя А. де Токвіля «Демократія в Америці». Аналізуючи
й високо оцінюючи досвід американської демократії, мислитель ви-
суває ідеал суспільства, що будується на принципах взаємодопомо-
ги і функціонує як безліч асоціацій і громад з відповідними взаєми-
нами, які мобілізують самоврядний потенціал людей [331, с. 63–65].
Однак, договірна концепція громадянського суспільства та похідна
від неї громадівська теорія місцевого самоврядування, виконавши, за
висловлюванням Дж. Александера, «героїчну роль натхненника утопії
для ранніх демократичних революцій», втратили своїх прихильників,
«коли з’явились більш суспільно та економічні орієнтовані програми
реформ» [5, с. 9].

На наступних, за Александером, стадіях розвитку громадянсько-
го суспільства — «громадянське суспільство ІІ» (з середини ХІХ до
другої пол. ХХ ст.) та «громадянське суспільство ІІІ» (з 70–80 років
ХХ ст.) під впливом різноманітних факторів жорстке протиставлення
суспільства і держави усувається. Зокрема, на стадії «громадянсько-
го суспільства ІІ» під впливом соціалістичних концепцій відбуваєть-
ся нове злиття держави та суспільства. В умовах соціалізму К. Маркс
уявляв становлення громадянського суспільства через становлення
сильної держави — диктатури пролетаріату, яка, змінюючись та пере-
творюючись на загальнонародну, передає владні функції суспільству 
і зрештою відмирає [269, с. 13]. На практиці громадянське суспіль-
ство розчинилось в державі, а класичні уявлення про громадянське
суспільство «жорстко подавлялися, заперечувались... тоталізуючими
хрестоносцями революційного соціалізму» [5, с. 9].

Аналогічне злиття держави і суспільства відбувається у теоре-
тичних концепціях місцевого самоврядування, коли на зміну грома-
дів ській теорії приходить державна. Її поширення було викликано
подіями другої половини XIX — початку XX ст.: зростанням процесів
урбанізації, індустріалізації, ускладненням системи соціальних зв’яз-
ків, що значно підірвало відчуття самодостатності громади, яке куль-
тивувалось представниками громадівської теорії. Державна теорія
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розглядає місцеве самоврядування як частину держави або складову 
дер жавного управління. Самоврядування зводиться до покладання 
на місцеве суспільство, точніше, на його виборні органи, здійснення 
зав дань державного управління. З цього погляду, будь-яке управлін-
ня публічного характеру є справа державна. Не відокремлення місце-
вого суспільства від держави, а навпаки, заклик цього суспільства до 
служби державним інтересам і цілям складає головний зміст місцево-
го самоврядування в цей період [267, с. 11].

Лише на стадії «громадянського суспільства ІІІ», коли класична 
ідея громадянського суспільства «відроджується інтелектуалами, які 
ідеалізують антикомуністичні революції 1980-х рр., та стає норматив-
ним стандартом для тих, хто скидає без насилля авторитарні дикта-
тури в Латинській Америці, Азії» [5, с. 8], а потім й в Центральній 
і Східній Європі, відносини держави й громадянського суспільства 
поступово урівноважуються. Це відбувається спочатку через супер-
ництво, а потім поступове зближення держави й інститутів грома-
дянського суспільства на основі розуміння взаємозумовленості їх 
розвитку. Приходить усвідомлення, що ліберальний дух громадян-
ського суспільства, який уособлює самообмеження, індивідуальну 
автономію та плюралізм, благотворно відтворюється в умовах «дові-
ри, співробітництва, солідарності й критицизму по відношенню до 
ієрархії та нерівності» [5, с. 8], які стають можливими, коли держава 
сприймає громадянське суспільство якщо не як партнера, то принайм-
ні не як опонента. Тобто держава і громадянське суспільство більше 
не протистоять один одному, не зливаються, а просто різними засо-
бами виконують однакову місію — задовольняють потреби людини 
та забезпечують загальне благо. Напевно, свою роль у становленні 
таких відносин відіграла досить популярна у Західній Європі у другій 
половині ХХ ст. доктрина християнської демократії, яка, керуючись 
принципом субсидіарності, суспільство розглядає як органічну ціліс-
ність, що має власну внутрішню ієрархію, а державу як засіб свобо-
ди і відповідальності громадян для вирішення загальних проблем та 
забезпечення правового і мирного співжиття. Більш того, відносини 
держави та громадянського суспільства вже в кінці XX — на почат-
ку ХХІ ст. окремі дослідники схильні характеризувати як «інтеграцію 
державних органів як основних управлінських інститутів до систе-
ми громадянського суспільства і посилення впливу народу на органи 
публічної влади» [184].

Місцеве самоврядування у другій половині минулого сторіччя стає 
місцем зустрічі держави та громадянського суспільства. Відносини, 
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що реалізуються в сфері місцевого самоврядування, зосереджені як
в політичній (державній) сфері, так й в сфері громадянського суспіль-
ства. Тому у сучасній науці домінує концепція дихотомічної природи
місцевого самоврядування, яка виходить з того, що природа органів
місцевого самоврядування має ознаки і держави, і громадянського
суспільства, які органічно поєднані між собою в системі управлін-
ської діяльності органів місцевого самоврядування. Місцеве само-
врядування постає як важливіша сфера застосування принципу суб-
сидіарності, який не лише визначає компетенцію органів місцевого
самоврядування, але й відкриває простір для громадських ініціатив
на місцевому рівні. Це пов’язано з тим, що місцеве самоврядування
найбільше наближено до населення, зачіпає інтереси кожної люди-
ни та вирішує більшість її насущних проблем. У цьому смислі воно
займає провідну позицію між державою та суспільством та виступає
одним з основних інститутів громадянського суспільства.

Сучасний етап розвитку громадянського суспільства називають ета-
пом дискурсивної комунікації та пов’язують з дослідженнями Ю. Га-
бермаса, А. Арато, М. Кастельса, Ж. Бодріяра та ін. Зокрема, теорія
комунікативної дії Ю. Габермаса, до якої ми вже неодноразово звер-
тались у даній роботі, орієнтується на прийняття практичних рішень,
висуваючи стратегію перманентного досягнення консенсусу в ході
комунікативного дискурсу. Народжена парадигмою дискурсивної ко-
мунікації, публічна сфера як простір раціональної дискусії, що побу-
дована на принципах відкритості та рівності сторін на спільно вироб-
лених й загальноприйнятих критеріях, в умовах глобалізації долає
державні кордони. Особливості здійснення політичних комунікацій,
громадських зв’язків у принципово нових умовах зумовлюють дослід-
ницьку увагу до феномену глобального громадянського суспільства.
Це поняття набуло особливої популярності після широкомасштабних 
антиглобалістських демонстрацій у Сієтлі у 1999 році. Одні дослідни-
ки, виходячи з реалій сьогодення, використовують його передусім для
позначення мережі міжнародних соціальних рухів та неурядових ор-
ганізацій, орієнтованих передусім на вирішення глобальних проблем
людства, охорону навколишнього середовища, захист прав людини та
гуманітарну допомогу, вважаючи, що в умовах відсутності глобальної
держави глобального громадянського суспільства у найбільш глибо-
кому значенні цього слова не існує [139, с. 183–190]. Інші, апелюючи
до глобального суспільства та новостворюваної глобальної держави
у політико-філософському контексті, розуміють глобальне грома-
дянське суспільство як планетарну сукупність усіх громадян світу, їх 



241Розділ  5 .  Культура субсидiарностi у громадсько-полiтичному життi суспільства

вільних об’єднань та асоціацій, пов’язаних суспільними відносинами; 
як систему суспільних структур, відносин, свідомості і діяльності, 
незалежних від політичних структур (наддержавних, міждержавних 
і державно-національних), відносин, свідомості і діяльності глобаль-
ної держави, що лише формується, але разом з тим має створити умо-
ви для самореалізації всього людства, окремих націй, соціальних груп 
та індивідів [98, с. 58]. У такому розумінні глобальне громадянське 
суспільство, яке на практиці випереджає глобальну державу, має ви-
вчатися у безпосередньому зв’язку з наддержавними, міждержавни-
ми, національно-політичними структурами, а також структурами міс-
цевого управління і самоврядування.

Сподівання на розвиток проекту глобального громадянського сус-
пільства у сучасному світі зростаючих глобальних загроз висловлює 
Дж. Александер у своїй праці «Громадянська сфера» (2006). Аналізу-
ючи останні здобутки соціальної теорії, він схиляється до коммуніта-
ристської інтерпретації громадянського суспільства, беручи за осно-
ву солідарність індивідів та асоціацій. Він пропонує розуміти грома-
дянське суспільство без прив’язки до певної територіальної спільноти 
(локального соціуму, національної держави або глобальної держави) 
як особливу сферу солідарності, яку підтримують громадська думка, 
різноманітні культурні коди, ЗМІ, організації та асоціації, а також 
специфічні практики громадянськості, критики та взаємної поваги. 
Солідарність, за Александером, виступає базовою соціальною силою, 
що створює внутрішні та зовнішні структури, й одночасно пропонує 
засоби для «починки» цих структур. Це загальна «секулярна віра», що 
рушить людьми й робить можливим їх співіснування й взаємоповагу, 
а відповідно й громадянське суспільство. Водночас вона не є абсо-
лютною силою, тому не здатна знищити підґрунтя для дискримінації, 
геноциду, війн та інших бід. Але солідарність — єдина наша надія: 
лише усередині світу громадянських цінностей та інститутів суспіль-
ство може виробляти здатність до соціальної критики та демокра-
тичної інтеграції. Дж. Александер підкреслює амбівалентність самої 
природи модерніті, що продуціює невизначеності та суперечності, які 
з неминучістю роблять громадську сферу (громадянське суспільство) 
лише потенційною можливістю й проектом для досягнення соціаль-
ної справедливості, але не гарантують її досягнення [330, с. 153–154]. 
Це підтверджує думку про те, що громадянське суспільство не є не-
відворотним результатом суспільного розвитку, а його становлення 
і зміцнення є наслідком цілеспрямованої діяльності всіх суспільних 
інститутів.
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Глибоко вкорінений у політичній і моральній філософії та одно-
часно новаторський підхід до громадянського суспільства Дж. Алек-
сандера, який ґрунтується на солідарності як почутті співпричетності
між людьми, що накладає на людей обов’язки та дозволяє поділяти
переконання й почуття, повертає нас до комбінації ціннісних основ,
на яких ґрунтується доктрина субсидіарності. Хоча взаємодія вла-
ди та громадянського суспільства не є фокусом інтересу дослідника,
очевидно, що у даній концепції вони не протиставляються, не злива-
ються, а скоріше доповнюють одне одного.

Таким чином, сучасні соціальні теорії державу (чи то реальну на-
ціональну, чи то умоглядну глобальну), громадянське суспільство та
місцеве самоврядування в основному характеризують не як проти-
лежні, а як взаємодоповнюючі поняття, що цілком узгоджується з докт-
риною субсидіарності. В цьому зв’язку представляє інтерес модель
взаємовідносин держави, місцевого самоврядування та громадян-
ського суспільства у вигляді трикутника, представлена Т. Янсоном.
У цій схемі держава перебуває нагорі, а внизу, з одного боку, — міс-
цеве самоврядування: муніципалітети, що відносяться до суспільної
сфери й держави; з іншої (також знизу) — добровільні об’єднання
[379]. Отже, згідно з логікою дослідника, у суспільстві завжди існує
певний «трикутник»: держава, місцеве самоврядування й громадяни
(або безпосередньо представлені, або у складі суспільних, добровіль-
них об’єднань). І від того, наскільки врегульований механізм їх взає-
модії, у якій ієрархії вони перебувають, яким чином розподіляються
повноваження, залежить стабільність соціальної й політичної систе-
ми суспільства.

Попри можливі суперечності та конкуренцію між державою (або
інститутами наддержавного врядування), органами місцевого само-
врядування та інститутами громадянського суспільства у вирішенні
суспільних завдань, з точки зору функціонування суспільного організ-
му вони в умовах демократії завжди існують у взаємозв’язку, є взає-
мозалежними. Хоча б тому, що ні влада, ні місцеве самоврядування,
ні громадянське суспільство неспроможні самостійно розв’язати всі
суспільні проблеми. Тому, наскільки це можливо, держава має переда-
вати їх розв’язання зацікавленим спільнотам і організаціям, створю-
вати для них сприятливі законодавчі умови, надавати організаційну 
і фінансову підтримку. У країнах із розвиненим громадянським сус-
пільством відбувається роздержавлення, децентралізація та декон-
центрація управлінських послуг. Йдеться про те, що держава делегує
низку своїх повноважень з надання управлінських послуг населенню,
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органам місцевого самоврядування, недержавним громадським утво-
ренням та структурам ринкової економіки, зберігаючи за собою пра-
во контролю за якістю їх виконання. Саме таким чином втілюється 
в життя принцип субсидіарності, який забезпечує автономію відповід-
них спільнот та ефективність виконання управлінських послуг.

Отже, влада, місцеве самоврядування й громадянське суспільство 
переслідують ті самі цілі: задоволення потреб людини, досягнення за-
гального блага, забезпечення пріоритету прав і свобод людини, спри-
яння всебічному розвитку особистості. Субсидіарність, таким чином, 
виступає принципом побудови взаємовідносин:

—  влади (держави) і громадянського суспільства,
—  влади (держави) і місцевого самоврядування,
—  місцевого самоврядування і громадянського суспільства [див. 

243].
У двох перших видах взаємовідносин субсидіарність постає як 

підстава для делегування або передання повноважень держави ін-
ститутам громадянського суспільства та органам місцевого самовря-
дування відповідно, з значить й для державного контролю за їх ви-
конанням. Механізм передання повноважень, виходячи з принципу 
субсидіарності, дозволяє заощадити кошти, виключивши необхід-
ність створення територіальних структурних підрозділів державних 
органів, та сприяє підвищенню якості управлінських послуг.

Місцеві співтовариства історично, крім власних питань місцевого 
значення, виконували певну частину державних повноважень — ви-
рішували проблеми соціально-культурного й господарського будівни-
цтва, керували підлеглими їм державними органами, забезпечували 
дотримання законів, прав громадян. Делегування органам місцевого 
самоврядування деяких державних повноважень зазвичай становить 
приклад вирішення соціально значимих проблем. У першу чергу, це 
стосується питань здійснення нотаріальних дій, опіки й піклуван-
ня, призначення виплат і пенсій, записів актів громадянського стану 
тощо. Отже, в організації взаємодії органів влади й місцевого само-
врядування важко переоцінити значення принципу, який забезпечує 
примусову рефлексію учасників управлінського процесу, спрямовану 
на відтворення легітимності влади й розвиток її інститутів. Можна 
сказати, субсидіарність виступає основою для корпоративності су-
часної бюрократії.

Досвід передання державних функцій інститутам громадянського 
суспільства не такий давній. Практика передання повноважень інсти-
тутам громадянського суспільства започатковується лише на сучасній 
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стадії розвитку громадянського суспільства — «громадянське сус-
пільство III» за Дж. Александером. На цій хвилі зростання ролі грома-
дянського суспільства відбуваються реформи державного управління,
орієнтовані спочатку на концепцію «Нового державного менеджмен-
ту», потім «Governance» та «Good governance», до яких ми зверталися
у розділі 2 для ілюстрації зміни державних функцій. В результаті цих 
реформ у багатьох країнах державні установи виступають у ролі по-
ручителів, стаючи замовниками або покупцями послуг для громадян.
Постачальники послуг для громадян усередині управління конкуру-
ють з постачальниками послуг поза управлінням (державними, комер-
ційними та громадськими організаціями) за отримання замовлень на
послуги. Як наслідок посилюється орієнтація на конкуренцію органів
управління й відкриваються можливості для широкого залучення
громадян та суспільних груп до виробництва та надання послуг [67,
с. 29]. Саме така контрактна модель взаємовідносин між державни-
ми установами та інститутами громадянського суспільства останніми
роками запроваджується в Україні. Проте сьогодні у розвинених де-
мократичних країнах на зміну контрактній моделі приходить модель
партнерства або співробітництва, яка передбачає вироблення єдиної
платформи взаємодії зі спільним ризиком та відповідальністю за отри-
мані результати. У дослідженнях феномену партнерства як форми
загальносуспільної взаємодії [див. 116; 117; 185; 197; 214] незмінно
робиться наголос на рівноправному характері її учасників. Рівноправ-
ність, у свою чергу, виступає основою для таких соціальних процесів,
як об’єднання, визнання, комунікація, взаєморозуміння, довіра [214]
та взаємна відповідальність [116, с. 8]. В умовах соціального партнер-
ства держави і громадянського суспільства держава створює зовніш-
ні умови для прояву активності громадян, груп або організованих 
ін ститутів, надає підтримку в разі необхідності. Тому у цих країнах 
простежується тенденція взаємозближення і взаємопроникнення гро-
мадянського суспільства і владних структур: держава невпинно поши-
рює свої повноваження в соціальній сфері, а громадянське суспільство
активно впливає на функціонування сфери політичної [269, с. 19].

Найбільш розвиненою традиційно є практика передання повно-
важень органів місцевого самоврядування інститутам громадянсько-
го суспільства та комерційним організаціям на місцях. При цьому 
передання функцій приватним компаніям, яке частіше називають
зовнішнім контрактуванням, більш давня та поширена практика. Ще
сто років тому реформатори Прогресивного руху одним з головних 
завдань поставили боротьбу з корупцією у сфері муніципальних 
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закупівель, наполягаючи на запровадженні відкритих конкурсів [310, 
с. 69]. Тому сьогодні у більшості демократій муніципалітети дуже 
успішні у придбанні послуг за оптимальними цінами у відкритій 
і прозорій манері. Причому, до надання суспільних послуг все часті-
ше на конкурсній основі через муніципальні гранти залучаються не-
прибуткові громадські організації, які беруть на себе зобов’язання 
з надання допомоги соціально вразливим групам населення, конт-
ролю за станом навколишнього середовища, поширення знань та ін-
формації. Великою перевагою діяльності суб’єктів «третього сектора» 
у соціальній сфері, як свідчить досвід провідних країн, є притаманні 
їм специфічні якості — мобільність, безпосередня наближеність до 
адресату отримання допомоги, незалежна та альтернативна оцінка 
питань, що потребують вирішення [269, с. 344].

Втім, співпрацю органів державної влади та місцевого самовряду-
вання з громадськими організаціями на контрактній основі вряд чи мож-
на вважати загальною тенденцією. Благодійність й волонтерство зали-
шаються головними рушійними силами для діяльності суб’єктів «тре-
тього сектора» у соціальній сфері. Реалізуючи свою суть переважно за 
рахунок соціальної й економічної активності громадян, громадянське 
суспільство і місцеве самоврядування мають спільну соціальну осно-
ву, оскільки суспільний характер діяльності індивідів та їх об’єднань 
у рамках муніципального утворення часто збігається з політикою, 
здійснюваною органами місцевого самоврядування. Як елементи єди-
ної суспільної системи місцеве самоврядування й громадянське су-
спільство вимушені співіснувати і взаємодіяти. Тому найбільш розпо-
всюдженою у світі сферою співпраці органів місцевого самоврядування 
та громадських організацій є реалізація програм соціального розвитку 
громади чи допомоги окремим соціально вразливим групам населен-
ня. Громадські організації беруть на себе відповідальність за надання 
соціальних благ, особливо коли державні ресурси і можливості для 
цього досить обмежені, чи в тих випадках, коли дуже важливо вико-
ристати місцеві знання і заручитися допомогою місцевих громад.

Втім, не лише соціальний, але й самоорганізаційний та демокра-
тичний аспекти функціонування громадянського суспільства зна-
ходять своє продовження у місцевому самоврядуванні. Самооргані-
заційний аспект — це діяльність різноманітних неполітичних об’єд-
нань громадян, спрямована на вирішення справ окремих людей або 
невеликих груп; демократичний — діяльність організацій, які став-
лять перед собою завдання сприяти формуванню і вираженню полі-
тичної волі громадян, участі у виборах та інших політичних заходах, 
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участі у формуванні органів державної влади й органів місцевого са-
моврядування та/або контроль за їх діяльністю [184]. Дійсно, місце-
ве самоврядування надає більші можливості громадянам для участі
в політичному процесі суспільства, що прямо пов’язане з рівнем гро-
мадянської активності. Воно займає особливе місце в системі суспіль-
ного управління, інтегруючи інновації. Виражаючи управлінські по-
зиції у місцевому співтоваристві на основі принципу субсидіарності,
ці органи залучають численні недержавні організації й структури,
яким необхідна не лише підтримка, але й майданчик для конструк-
тивної активності. Отже, об’єднання громадян, що беруть участь у ре-
алізації місцевого самоврядування, виступають у ролі цивілізованого
опонента, а в окремих випадках — партнера й контролера здійснен-
ня владних функцій. Місцеве самоврядування бере активну участь
у розвитку громадянського суспільства через залучення громадян
у взаємодію з органами місцевого самоврядування із приводу прий-
няття управлінських рішень органів влади, створення ефективних 
механізмів контролю населення за діяльністю органів місцевого са-
моврядування, розвитку самоорганізації громадян. В результаті чого
забезпечується не лише спільне вирішення найбільш важливих пи-
тань місцевого життя, але й формується громадянська самосвідо-
мість громадян, зростає масова політична активність, що, у свою
чергу, є необхідною передумовою розвитку демократії і становлення
інших інститутів громадянського суспільства.

Органи управління усіх рівнів та органи місцевого самоврядування
є інститутами публічної влади, що зумовлює спільні для органів влади
та органів місцевого самоврядування способи налагодження зв’язків
із громадськістю та інститутами громадянського суспільства та фор-
ми їх взаємодії. Аналіз праць дослідників відповідної проблематики
[див. 72, с. 17–18; 135, с. 38; 34, с. 13, 184] дозволяє виокремити такі
способи налагодження зв’язків, як: 1) інформування як однобічний
процес надання інформації громадськості; 2) консультування в про-
цесі вироблення та реалізації політики; 3) залучення громадськості до
формування публічної політики, її реалізації та оцінки; 4) сприяння
діяльності інститутів громадянського суспільства (передусім, через
створення сприятливих умов); 5) запрошення до спільної реалізації
соціальних проектів. З ними безпосередньо пов’язані форми взаємодії
влади з громадськістю, які можуть втілюватися в різноманітних ор-
ганізаційно-правових формах: а) інституційних (створення спільних 
органів — координаційних, консультативних, дорадчих); б) правових 
(участь у розробці правових актів); в) організаційних (проведення
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спільних заходів: розширених колегій, засідань президій рад, семі-
нарів, конференцій, «круглих столів», звітів перед громадами, пере-
вірок тощо); г) інформаційних (обмін інформацією з питань місцево-
го значення: листування, телефонні переговори, надсилання проектів 
рішень і копій прийнятих актів тощо); г) матеріально-фінансових 
(спільне фінансування проектів місцевого і регіонального значення, 
створення спільних підприємств та організацій) [184].

Розвиток зазначених вище форм взаємодії часто визначається 
станом стосунків і зв’язків органів публічної влади та інститутів гро-
мадянського суспільства, який може змінюватися від ігнорування, 
конфронтації, конкуренції до узгодженості або консенсусу. При цьо-
му очевидно, що стан стосунків, який визначається першими двома 
характеристиками, практично унеможливлює усі перелічені органі-
заційні форми взаємодії, за умов конкуренції більшість з них стають 
можливими , й лише за умов консенсусу вони отримують найповнішу 
реалізацію. Тому утвердження правовими, соціально-психологічни-
ми й інформаційними засобами консенсусної моделі взаємовідносин 
громадянського суспільства та органів врядування, налагодження діа-
логу та партнерства визнаються найважливішими пріоритетами пуб-
лічної політики на різних рівнях політичних відносин.

Варто відзначити, що ЄС у цьому смислі не є виключенням, де 
у взаємовідносини «влада — місцеве самоврядування — громадянське 
суспільство» все активніше намагаються залучитися наднаціональні 
інституції. Точніше комунітарні органи ЄС намагаються залучити 
громадянське суспільство та місцеве самоврядування у європейську 
публічну політику. Пропозиції щодо цілей та способів залучення мі-
стить Біла книга [111], розроблена Європейською комісією, де викла-
дені основні положення реформи європейського врядування, націлені 
на те, щоб зробити процес формування політики більш підзвітним 
і відкритим для участі громадян. При цьому Єврокомісія бере на себе 
зобов’язання переважно з інформування та консультування. Зокре-
ма, з надання актуальної інформації в мережі Інтернет з приводу під-
готовки тієї чи іншої політики на всіх етапах прийняття рішень; нала-
годження постійного діалогу з представниками регіональних і міс цевих 
органів влади через національні та Європейські асоціації, вироблен-
ня мінімальних стандартів для проведення консультацій з різних 
сфер політики ЄС та укладення партнерських угод, які перевищують 
мінімальні стандарти у вибраних сферах, та передбачають додаткові 
консультації. Втім, останні новели європейського законодавства вже 
передбачають й деякі форми безпосередньої демократії для громадян 
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ЄС. Йдеться про право громадської ініціативи, яке регламентується
Лісабонським договором про реформу.

Здійснений аналіз світових тенденцій розвитку взаємовідносин
«влада — громадянське суспільство — місцеве самоврядування» дозво-
ляє розглядати субсидіарність (передусім, горизонтальну), яка захищає
свободу та відповідальність людей, соціальних спільнот та суспільства
в цілому, у якості регулятора цих взаємовідносин. Вона означає, що
держава або місцева влада в особі органів місцевого самоврядування
не має права порушувати індивідуальну свободу й відповідальність, до
яких необхідно виявляти найбільшу повагу. Однак вони мають надава-
ти підтримку щоразу, коли індивідуальної свободи і відповідальності
недостатньо для досягнення цілей, необхідних для підтримки людської
гідності. Й її вони повинні здійснювати тими способами, які сприяють
розвитку природного потенціалу людей, соціальних спільнот та сус-
пільства. Державні установи (а у випадку ЄС й наддержавні органи)
повинні надати суспільні блага (такі, як захист, правосуддя, фінансова
та валютна політика), суспільство має надати соціальні блага (такі, як
культура, освіта та допомога потребуючим) [166], а місцеве самовря-
дування — комунальні блага (пов’язані з наданням базових місцевих 
послуг — водопостачання, прибирання відходів, збереження навко-
лишнього середовища на місцях, планування використання землі, гро-
мадського транспортного обслуговування, місцевої поліції, протипо-
жежної служби та регулювання систем електропостачання).

Субсидіарність у її нетериторіальному (горизонтальному) вимірі мо-
же бути представлена як ієрархія рівнів громадянської залученості на
тій підставі, що людина є творцем власного життя, спільноти, складовою
частиною якої вона є, держави, в якій вона живе, та відчуває відпові-
дальність за долю своєї родини, спільноти, країни. Причому, кожен кон-
кретний індивід відповідну ієрархію вільний вибудовувати самостійно,
виходячи з власних пріоритетів. Проте, напевно, можна вести мову про
універсальну, оптимальну ієрархію рівнів громадянської залученості,
яка сприяє всебічному розвитку особистості та суспільній гармонії.
В інституційному вимірі її можна представити у наступному вигляді:
родина — трудовий колектив — громадські асоціації, спілки, товари-
ства неполітичної спрямованості (профспілкові, професійні, релігійні,
спортивні, екологічні, культурні тощо) — громадські об’єднання полі-
тичної спрямованості, націлені на громадський контроль за діяльністю
органів влади різного рівня, громадські ради, політичні партії. Проте
громадянська залученість не завжди набуває інституційного харак-
теру, вона виявляється у широкому спектрі соціальних та політичних 
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відносин, які так чи інакше спрямовані на реалізацію демократії як 
народовладдя. Важливішу роль тут відіграють різноманітні прояви 
дорадчої та безпосередньої демократії — вибори, референдуми, збо-
ри громадян за місцем проживання, громадські слухання, місцеві 
ініціативи, індивідуальні та колективні звернення в органи державної 
влади та місцевого самоврядування, до їх посадових осіб.

Хоча ми характеризуємо субсидіарність як ієрархію рівнів грома-
дянської залученості передусім у нетериторіальному вимірі, просто-
рові характеристики громадянської залученості суттєво доповнять 
ієрархічну будову, адже для захисту інтересів різнорівневих спільнот, 
впливу на рішення різного масштабу можуть бути корисними різні 
інститути громадянського суспільства та різні форми волевиявлен-
ня. Із використанням просторових ознак ієрархія рівнів громадян-
ської залученості на основі субсидіарності матиме наступний вигляд 
(див. таблицю 5.1 [див 255]):

Таблиця 5.1.
Ієрархія рівнів громадянської залученості 

з позицій субсидіарності 

рівні соц.
спільноти

Інститути громадянського 
суспільства форми волевиявлення 

індивіду-
альний 

сім’я, друзі,
трудовий 
колектив

громадські об’єднання
передусім неполітичного 
спрямування

звернення громадян,
збори громадян

локальний
терито-
ріальна 
громада

громадські об’єднання не-
політичного і політичного 
спрямування, органи СОН,
громадські ради, політичні
партії (окремі країни)

вибори, референдуми,
збори громадян за місцем 
проживання, громадські 
слухання, місцеві ініціа-
тиви, звернення грома-
дян, форми електронної
демократії для великих 
тер. громад

регіо-
нальний
(субнаціо-
нальний)

жителі 
регіону 

громадські об’єднання
неполітичного і політич-
ного спрямування, громад-
ські ради, політичні партії
(окремі країни)

вибори, референдуми,
громадські слухання,
місцеві ініціативи, звер-
нення громадян, форми
електронної демократії

державний
(націо-
нальний)

співгрома-
дяни 

громадські об’єднання
неполітичного і політично-
го спрямування, громадські
ради, політичні партії 

вибори, референдуми,
громадські слухання,
звернення громадян,
форми електронної
демократії
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рівні соц.
спільноти

Інститути громадянського
суспільства форми волевиявлення

регіо-
нальний 
(трансна-
ціональ-
ний)

жителі 
регіону 
світу (напр.
європейці)

громадські об’єднання не-
політичного і політичного
спрямування, громадські
ради, політичні партії (ЄС)

вибори до Європарламен-
ту (ЄС), форми електрон-
ної демократії (ЄС)

глобаль-
ний людство 

громадські об’єднання не-
політичного і політичного
спрямування —

Отже, відповідно до доктрини субсидіарності ми виокремили
шість можливих рівнів громадянської залученості від індивідуаль-
ного до глобального. Кожному рівню відповідають різні спільноти,
до яких включений індивід, та набір інституцій громадянського сус-
пільства та форм волевиявлення, спрямованих на захист інтересів
певної спільноти. При цьому самі інституції та форми волевиявлен-
ня не унікальні для кожного рівня. Щодо інститутів громадянського
суспільства, то громадські об’єднання неполітичного і політичного
спрямування виявляються найбільш універсальними інституціями,
що можуть діяти практично на усіх рівнях громадянської залучено-
сті, натомість менш універсальними є громадські ради та політичні
партії, оскільки їх дія зумовлена наявністю відповідних органів управ-
ління. Щодо форм волевиявлення, то їх найбільше різноманіття ви-
являється на локальному рівні, на вищих рівнях зберігаються лише
найбільш розповсюджені форми прямої демократії — вибори і ре-
ферендуми, а також вступають в силу різноманітні дорадчі практи-
ки, що втілюються у тому числі через сучасні засоби електронної де-
мократії. Найвищий глобальний рівень залученості через відсутність
формальних владних інституцій поки залишається найменш керова-
ним з боку громадян.

Побудована з позицій субсидіарності ієрархія рівнів громадян-
ської залученості демонструє зростання взаємодоповнюваності гро-
мадських та владних структур на вищих рівнях суспільної організа-
ції. Іншими словами, якщо на нижчих, наближених до індивіда рів-
нях громадянської залученості, різноманітність форм громадянської
активності (членство у громадських об’єднаннях та безпосереднє
волевиявлення) визначається передусім особистими інтересами та
мало пов’язана з формальними інститутами врядування, то на ви-

Продовження табл. 5.1.
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щих, віддалених від індивіда рівнях форми громадянської активності 
визначаються передусім наявністю формальних інститутів врядуван-
ня, адже пов’язані з можливостями впливу на них. Це підтверджує 
висловлену раніше нами думку про необхідність взаємодоповнюва-
ності та взаємозалежності держави (а точніше, формальних структур 
управління) та громадянського суспільства. До якої можна додати те, 
що на вищих рівнях суспільної ієрархії потреба у такій взаємодопов-
нюваності аж ніяк не зменшується.

Підводячи підсумки дослідження місця і ролі принципу субси-
діарності у взаємовідносинах «влада — громадянське суспільство — 
місцеве самоврядування», зазначимо наступне:

По-перше, громадянське суспільство як соціальний феномен та тео-
ретична концепція та похідне від нього місцеве самоврядування на усіх 
етапах розвитку цілком відповідали принципу субсидіарності в його 
негативній інтерпретації, що захищає індивіда та природні спільно-
ти або спільноти нижчого рівня від втручання у їх справи спільнот 
вищого рівня. Центральне для концепції громадянського суспільства 
поняття громадянськості одночасно виступає характеристикою осо-
би, орієнтованої на субсидіарні відносини. Проте позитивна трактов-
ка субсидіарності, що вимагає від вищих рівнів суспільної ієрархії 
допомоги у разі необхідності, до останнього часу вступала у певні 
суперечності з ідеєю громадянського суспільства, передусім, через 
протиставлення держави та суспільства, яке властиве для класичної 
концепції громадянського суспільства. Проте сучасний стан розвитку 
взаємовідносин «влада — громадянське суспільство — місцеве само-
врядування», який характеризується взаємозалежністю цих інститу-
тів, знімає це протиріччя. На цій підставі субсидіарність, захищаючи 
свободу та відповідальність людей, соціальних спільнот та суспіль-
ства в цілому, виступає найважливішим регулятором взаємовідно-
син «влада — громадянське суспільство — місцеве самоврядування», 
вимагаючи від влади надання суспільних благ, суспільства — соціаль-
них благ, місцевого самоврядування — комунальних благ.

По-друге, з позицій субсидіарності формальні владні структури 
та громадянське суспільство слід характеризувати як взаємодопов-
нюючі поняття, хоча б тому, що ані владні інституції, ані інститути 
громадянського суспільства неспроможні самостійно вирішити усі 
соціальні проблеми. Побудована з позицій субсидіарності ієрархія 
рівнів громадянської залученості доводить, що на вищих рівнях сус-
пільної ієрархії потреба у такій взаємодоповнюваності аж ніяк не 
зменшується, адже форми громадянської залученості визначаються 
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передусім можливостями впливу на формальні інститути врядуван-
ня. Сама ж ієрархія рівнів громадянської залученості представлена
як шестирівнева будова, що складається з індивідуального, локаль-
ного, субнаціонального, національного, транснаціонального та гло-
бального рівнів. Кожному рівню відповідають різні спільноти, до
яких включений індивід, та певний набір інституцій громадянського
суспільства та форм волевиявлення.

У межах наступних підрозділів більш детально висвітлимо спосо-
би залучення громадян на різних рівнях представленої нами ієрархії.

5.2.  РОЛЬ ГРОМАДСЬКИХ ОБ’ЄДНАНЬ 
У ФОРМУВАННІ КУЛЬТУРИ
СУБСИДІАРНОСТІ

У попередніх розділах нами була відзначена важ-
ливість участі громадян на сучасному етапі розбудови демократії та
залучення громадян у становлення субсидіарних відносин між дер-
жавою, громадянським суспільством та місцевим самоврядуванням.
Залучення громадськості у взаємовідносини «влада — громадянське
суспільство — місцеве самоврядування» кидає виклик уявленням
про те, що звітність та відповідальність влади може бути гаранто-
вана лише демократичними виборами або завдяки «горизонтальній
звітності», тобто коли офіційні особи та установи звітують іншим
офіційним особам. Залучення громадськості до вироблення та впро-
вадження рішень сприяє посиленню ролі громадян в демократич-
них перетвореннях, збільшує прозорість процесу прийняття рішень,
підвищує відповідальність посадових осіб. Залучення громадськості
гарантує соціальну орієнтацію політики на державному і місцевому 
рівні. Крім того, воно культивує та відшліфовує зразки демократич-
ної поведінки, методи суспільного діалогу, що сприяє становленню
атмосфери партнерства й довіри у суспільстві як найважливіших ка-
талізаторів економічного та політичного розвитку держави.

Висвітлюючи сучасні тенденції взаємовідносин «влада — грома-
дянське суспільство — місцеве самоврядування» у попередньому роз-
ділі, ми неодноразово підіймали питання залучення неурядових ор-
ганізацій та громадян у визначення та реалізацію широких суспільних 
цілей передусім через партнерство та діалог з владою, спільну реалі-
зацію проектів тощо. У межах даного підрозділу ми будемо висвітлю-
вати феномен громадянської залученості ще й як засіб громадського
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контролю, який дає сигнал уряду та його установам про ті напрямки 
діяльності, де необхідно підвищувати рівень відповідальності. Спо-
лучення елементів контролю і співробітництва здатне, на нашу дум-
ку, формувати й відтворювати субсидіарні відносини у суспільстві.

Громадський контроль як один з видів соціального контролю 
здійснюється об’єднаннями громадян та самими громадянами. Сві-
това практика показала, що громадський контроль є невід’ємною ча-
стиною громадянського суспільства, а його відсутність чи мінімаль-
ний вплив указують на безправність основної маси населення перед 
свавіллям владних структур. Громадський контроль можна вважати 
головним засобом поліпшення демократії, оскільки відповідає праг-
ненню у тому, щоб політичні процеси дозволяли ширшу участь насе-
лення та забезпечували відчуття, що уряди стають більш чутливими 
до тих, хто їх обрав, та більш підзвітними їм. Будучи засобом забезпе-
чення законності в діяльності органів державної влади та органів міс-
цевого самоврядування, громадський контроль суттєво відрізняєть-
ся від інших видів контролю. Ця відмінність полягає насамперед 
у тому, що всі суб’єкти громадського контролю виступають від імені 
громадськості, а не держави. Їх контрольні повноваження зазвичай 
не мають юридично владного змісту, а рішення за результатами пере-
вірок мають, як правило, рекомендаційний характер. Він забезпечує 
взаємовплив громадянського суспільства і держави, за допомогою 
якого суб’єкти громадянського суспільства мають змогу впливати 
та коригувати дії органів державної влади, місцевого самоврядуван-
ня, підприємств, установ та організацій, які забезпечують реаліза-
цію управлінських послуг відповідно до суспільних потреб [див. 229]. 
Усвідомлення, що саме громадський контроль здатний припинити 
дію антиконституційних рішень органів державної влади та вико-
нувати превентивну функцію, запобігаючи незаконним діям з боку 
державних органів і посадових осіб, все стійкіше утверджується й в 
українському суспільстві.

Громадяни можуть залучатися до прийняття суспільнозначущих 
рішень та здійснювати громадський контроль за діяльністю органів 
влади через різноманітні громадські об’єднання та форми і прояви 
безпосередньої демократії — вибори, референдуми, звернення до ї
органів влади, мітинги, демонстрації, громадські ініціативи тощо. Пе-
реважна більшість форм та методів залучення громадян у вирішення 
суспільних справ, які спрямовані на реалізацію прав і свобод грома-
дян, передбачена Конституцією України — «Громадяни мають право 
брати участь в управлінні державними справами...» (ст. 38) [160] та 
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законами України «Про об’єднання громадян» (1992) [122], «Про звер-
нення громадян» (1996) [120], «Про політичні партії в Україні» (2001)
[124], «Про місцеве самоврядування в Україні» (1997) [121], «Про ор-
гани самоорганізації населення» (2001) [123]. Вітчизняна законодав-
ча база вказує на те, що суб’єктами громадського контролю в Україні
виступають громадські організації, політичні партії, профспілкові ко-
мітети, органи самоорганізації населення, засоби масової інформації
та громадяни України. Проте відсутність кодифікації, різноманітність
та розрізненість законодавчої бази (в Україні досі немає Закону Украї-
ни «Про громадський контроль», хоча були спроби його розробки)
є однією з причин неефективності громадського контролю. Проте
власне форми залучення громадян до формування й реалізації полі-
тики деталізуються у багатьох нормативно-правових актах. Зокрема,
у 2004 році уперше постановою КМУ був затверджений «Порядок про-
ведення консультацій з громадськістю з питань формування та реалі-
зації державної політики» та «Типове положення про громадську раду 
при центральному, місцевому органі виконавчої влади». З того часу 
вони неодноразово скасовувалися, відновлювалися й змінювалися.
Одну з останніх редакцій відповідних документів містить Постанова
КМУ № 996 «Про забезпечення участі громадськості у формуванні та
реалізації державної політики» від 3 листопада 2010 р. [277].

Все це підтверджує той факт, що в принципі українське законодав-
ство надає можливість громадянам залучатися до прийняття суспіль-
нозначущих рішень як через громадські об’єднання, так й через різ-
номанітні форми та прояви безпосередньої демократії. У межах да-
ного підрозділу висвітлимо роль громадських об’єднань у залученні
громадян до вироблення суспільнозначущих рішень та формування
демократичної політичної культури. Для цього розглянемо різно-
манітні форми громадянської залученості, проаналізуємо їх розпо-
всюдження у країнах Європи та в Україні за допомогою різноманіт-
них емпіричних даних та здійснимо спробу визначити їхню роль для
розвитку культури субсидіарності. При цьому головне емпіричне
джерело нашого аналізу становлять результати четвертої хвилі між-
народного порівняльного соціологічного дослідження «Європейське
соціальне дослідження» (ЄСД), що проводилось у 2008–2009 рр. за
участю 28 країн (керівник проекту — професор Лондонського уні-
верситету Р. Джовел) [75]. У меншій мірі ми звертаємось до резуль-
татів другої хвилі ЄСД, що проводилась у 2005–2006 рр. за участю
24 країн [76], та інших соціологічних й статистичних даних, які допо-
можуть сформувати уявлення про особливості та масштаби тих чи
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інших форм громадянської залученості. Зупинимося більш детально 
на можливостях громадських об’єднань.

Своє право контролю над державними інституціями та місцевим 
самоврядуванням у демократичних країнах громадяни реалізують пе-
редусім через різноманітні громадські об’єднання, що створені на ос-
нові єдності інтересів для спільної реалізації громадянами своїх прав 
і свобод. Невипадково свобода спілок і асоціацій виступає однією 
з головних ознак сучасної демократії й найважливішим конституцій-
ним правом громадян у демократичній державі. Конституції більшо-
сті країн світу гарантують свободу об’єднання в політичні партії, 
культурні, спортивні, профспілкові та інші громадські організації. 
Саме через громадські об’єднання, громадсько-політичні рухи, полі-
тичні партії до процесу прийняття рішень та вироблення політики 
залучаються широкі верстви населення, реалізуються та захищаються 
політичні та економічні інтереси тієї чи іншої частини суспільства.

На тлі трансформації функцій сучасної держави та збільшен-
ня кола суб’єктів публічної політики роль громадських об’єднань 
зростає у всьому світі на усіх рівнях політичної взаємодії. Більш 
того, саме громадські об’єднання виступають основними агентами 
громадянської залученості на вищих щаблях відповідної ієрархії. 
Якщо феномен глобальної держави скоріше явище умоглядне (адже 
створення світового уряду досі залишається футурологічним про-
ектом), то глобальне або світове громадянське суспільство завдяки 
діяльно сті міжнародних громадських об’єднань явище цілком реаль-
не й доволі впливове. Міжнародні громадські організації не лише бе-
руть на себе розв’язання глобальних проблем людства у різних сфе-
рах життєдіяльності, але й виступають провідними агентами форму-
вання світогляду громадян, виступаючи інтерпретаторами політики 
для електронних і друкованих ЗМІ, артикулюють та оцінюють проб-
леми і пропозиції, що існують і виникають, систематизують, впоряд-
ковують, надають урегульованості протестам і вимогам громадян, 
сприяють зниженню конфліктності та протистояння у світі, вихо-
вують такі демократичні цінності, як толерантність, угода, бажан-
ня знаходити компроміси, які є невід’ємними елементами культури 
субсидіарності.

У сучасній науці існує чимало класифікацій громадських об’єднань, 
втім, у межах нашого дослідження нас цікавить їх поділ на громад-
ські об’єднання неполітичного і політичного спрямування, що вже 
знайшло відбиття у представленій у попередньому розділі ієрархії 
рівнів громадянської залученості.
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Отже, до громадських об’єднань неполітичного спрямування вар то
віднести широкий спектр організацій, які за критерієм типу і спря-
мованості діяльності організації стосовно того суб’єкта, який її утво-
рив, можна поділити на організації, чия діяльність спрямована на
самих себе, захист власних групових інтересів, та організації, чия
діяльність спрямована на інших. До перших можна віднести: захисні
організації, що найчастіше виступають як групи тиску, котрі дома-
гаються врахування своїх інтересів на урядовому рівні (передусім,
профспілкові організації, організації промисловців, торговців, про-
фесійні спілки, асоціації і федерації професійних союзів, організації
у галузі сільськогосподарського виробництва, а також більша частина
організацій військового типу, наукових, інженерних і технічних, освіт-
ніх, культурних, етнічних, релігійних, ветеранських та патріотич-
них організацій, організацій студентського самоврядування тощо),
самодопомогові організації (гаражні кооперативи, кредитні спілки,
сусідські об’єднання, самоврядні комітети, самодіяльні органи без-
пеки та протипожежної охорони тощо) та аматорські організації
(організації хобі та захоплень, любительські, атлетичні, спортивні
організації тощо). До другої групи належать: благодійні фонди та
організації, правозахисні групи, організації соціальної допомоги, ор-
ганізації медичного та оздоровчого характеру, організації допомоги
публічній службі, науково-дослідницькі центри при різних фондах,
деякі громадські рухи [див. 223, с. 478; 82, с. 17–21]. Найбільшу різ-
номанітність зазвичай являють захисні організації. Саме організації
цієї групи інтенсивно розвиваються в Україні, хоча не завжди мають
справжні якості суб’єктів громадянського суспільства. Хоча чисельні
об’єднання підприємців, молоді, жінок, етнічних груп діють доволі
успішно, у тому числі в Україні, вони в меншій мірі, ніж інші, орієн-
товані на відтворення субсидіарних відносин у суспільстві. Це пе-
редусім пов’язано з тим, що вони, на відміну від інших організацій
неполітичного спрямування, найбільш політизовані, адже у своїй ді-
яльності традиційно роблять наголос на опозиційності владним
структурам, намагаючись прищепити громадянам почуття політичної
дієспроможності. Решта організацій неполітичного спрямування, які,
до речі, набагато менш розвинені в Україні та загалом в Європі (у по-
рівнянні з США), у більшій мірі орієнтовані на формування соціа-
бельності, толерантності, міжособистісної довіри, здатності до солі-
дарного розв’язання проблем. Можна сказати, що захисні організації
виступають основними інститутами для моделі «демократичного гро-
мадянського суспільства», а усі інші — для моделі «посередницького
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громадянського суспільства» за Н. Роземблюмом [див. 460]. Перше, 
згідно з таким підходом, орієнтовано на публічні арени обговорення 
та здійснення політики та є засобом політичної соціалізації громадян, 
друге націлює громадян на соціальні зв’язки, принципи відкритості, 
товариськості та відповідальності. Вважається, що саме модель «де-
мократичного громадянського суспільства» завжди була властивою 
для європейських країн, тому роль громадських об’єднань політич-
ного спрямування виявляється для них доволі важливою.

До громадських об’єднань політичного спрямування віднесемо 
політичні партії, які беруть участь у виробленні державної політики 
та у формуванні органів влади, забезпечуючи представництво в їх 
складі, а також моніторингові, сторожові або «watch-dog» організації, 
які здійснюють моніторинг за діяльністю органів влади і місцевого са-
моврядування з метою оцінки їх діяльності, контролю, прогнозування 
тощо. Якщо політичні партії — об’єднання, які потенційно орієнто-
вані на масове залучення громадян, то «watch-dog» організації, як пра-
вило, орієнтуються на вузьких фахівців та експертів у тій чи іншій сус-
пільнозначущій сфері. Такі організації, що працюють безпосередньо 
у сфері громадського контролю, поділяють на три типи: «спостерігачі / 
наглядачі», класичні «watch-dog» та «проективні монітори». «Спосте-
рігачі» переважно фіксують зміни в ключових сферах життєдіяльності 
суспільства та випрацьовують загальні теорії, не ставлячи собі за мету 
просування результатів моніторингу в реальну державну політику. 
«Watch-dog» організації, крім виконання наглядових функцій, актив-
но працюють з інформаційними каналами та популяризують свої до-
слідницькі продукти, змушуючи владу прислухатися до їх рекоменда-
цій. «Проективні монітори» досить часто на рівні ідей та рішень ви-
переджають інституції влади та, власне, формують методи вирішення 
суспільних проблем до виникнення критичних ситуацій [6]. Роль цих 
організацій у здійсненні громадського контролю не однакова у різних 
країнах. Втім, майже усюди результатами моніторингових продуктів 
подібних організацій активно користуються засоби масової інформа-
ції, можливості яких у здійсненні громадського контролю часто випе-
реджають можливості будь-яких громадських організацій.

У більшості демократичних країн спілки, асоціації та інші громад-
ські об’єднання користуються правом представляти і захищати свої 
законні інтереси та інтереси своїх членів у державних та громад ських 
органах, брати участь у політичній діяльності, проводити масові за-
ходи (збори, мітинги, демонстрації тощо), одержувати від органів 
державної влади та органів місцевого самоврядування інформацію, 
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необхідну для реалізації своїх цілей і завдань, вносити пропозиції до
органів влади й управління, розповсюджувати інформацію і пропагу-
вати свої ідеї та цілі, у тому числі у заснованих ними засобах масової
інформації.

Участь у різного штибу громадських організаціях (не обов’язково
політичних, але обов’язково добровільних і таких, що виникли в ре-
зультаті соціальної самоорганізації) є найважливішою рисою демокра-
тичної політичної культури й визначає реальну перспективу демокра-
тичної зміни політичної системи, економіки і духовного життя суспіль-
ства. Розглянемо особливості політичної участі громадян європейських 
країн на основі результатів четвертої хвилі ЄСД.

На малюнку 5.1. представлені дані про членство у деяких громад-
ських об’єднаннях — політичних партіях та профспілках або подіб-
них організаціях. Безумовно, дані про членство у інших громадських 
організаціях — самодопомогових, аматорських, благодійних, право-
захисних тощо дозволили би відтворити цілісну палітру громадських 
уподобань європейців, однак ми обмежені емпіричною базою ЄСД.
Втім, певні корективи нам вдасться внести за допомогою даних про
безпосередню громадську залученість або волонтеризм (від англ.
volunteerism — добровільна активність на ниві громадської праці),
які представлені на малюнку 5.2.

Наведені дані демонструють загальну тенденцію пріоритетної уча-
сті населення майже усіх країн у об’єднаннях неполітичної спрямова-
ності, прикладом яких у даному випадку виступають профспілки або
подібні організації. Якщо показник членства у політичних партіях ко-
ливається від 0,7 до 12,7% (у середньому 4,6%), то показник член ства
у профспілках коливається від 2,8% до 61,5% (у середньому 16,3%).
Показово, що вказаний найнижчий показник членства у профспілках 
фіксується у Туреччині — одній з двох країн (друга Болгарія), де пере-
важає членство у політичних партіях (4,8% проти 2,8%).

Наведені дані дозволяють виокремити деякі закономірності:
—  найбільш високе членство у громадських об’єднаннях політич-

ної і неполітичної спрямованості характерно для північних країн
Європи — Данії (9% — у політичних партіях, 61,5% — у проф-
спілках), Фінляндії (6,7% і 50,1%), Швеції (6,7% і 49,3%) та Нор-
вегії (7,2% і 44,6%), де сформувався так званий «широкий» тип
громадянського суспільства, для якого характерно існування ба-
гатьох різних громадських асоціацій та некомерційних органі-
зацій. Варто відзначити, що цей тип громадянського суспіль-
ства разом з особливостями систем адміністративно-державного
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Малюнок 5.1.
Розподіл ствердних відповідей респондентів на запитання ЄСД

щодо членства у політичних партіях, профспілках 
або подібних організаціях по країнах, що брали участь у дослідженні
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Малюнок 5.2.
Розподіл відповідей респондентів на запитання ЄСД

щодо роботи у політичних партіях та громадських організаціях 
за останні 12 місяців по країнах, що брали участь у дослідженні
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й муніципального управління утворюють особливу скандинав-
ську модель місцевого самоврядування. Вона спрямована на 
вирішення всього спектра локальних завдань й відрізняється 
високим рівнем представництва й активності муніципалітетів 
[168, с. 90];

—  низькі показники членства у громадських об’єднаннях політич-
ної і неполітичної спрямованості демонструють країни Цент-
ральної та Східної Європи, які порівняно недавно стали на 
шлях демократичного розвитку й у 2004 та 2007 роках приєдна-
лись до ЄС або мають статус країн-кандидатів (виключенням 
з них є Словенія і Хорватія). Водночас, слід звернути увагу, що 
деякі відносно давні члени ЄС — Франція, Іспанія, Італія і Пор-
тугалія за показниками членства у громадських об’єднаннях 
дуже близькі до країн цієї групи;

—  країни північно-західної Європи, які складають ядро ЄС — Бель-
гія, Німеччина, Нідерланди, а також Велика Британія та Швей-
царія в основному демонструють показники членства у громад-
ських об’єднаннях вище за середні (окрім членства в партіях 
у Німеччині та Великій Британії).

Дані щодо участі населення країн у роботі в політичних партіях та 
громадських об’єднаннях за останні 12 місяців, представлені на ма-
люнку 5.2, підтверджують наші висновки щодо особливостей полі-
тичної активності населення Північної та Північно-Західної Європи 
та вносять суттєві корективи в уявлення про особливості політичної 
та громадської активності населення Східної та Центральної Євро-
пи. Очевидно, це пов’язано з тим, що профспілки, які були взяті як 
приклад організацій неполітичної спрямованості, в цих країнах не 
є по-справжньому добровільними організаціями й не завжди утво-
рюються в результаті самоорганізації працівників. Досить показова 
у цьому смислі виявляється різниця у відповідях респондентів про 
членство у профспілках та участь в роботі неурядових організацій 
в Україні: якщо показник членства у профспілках в Україні відповідає 
середньому по Європі (16,8%), то за показником участі у роботі гро-
мадських організацій Україна потрапляє до групи країн з найменшою 
громадянською залученістю, де відповідний показник не перевищує 
3% (в Україні — 2,1%). До речі, аналогічну ситуацію спостерігаємо 
й в Словенії й Румунії. Очевидно, це пояснюється тим, що в Україні та 
деяких інших пострадянських країнах робітничі та інші профспілки 
залишаються бюрократизованими структурами, які мало значать для 
своїх членів. Втративши функції розподілу соціальних благ, які були 
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в їх розпорядженні за комуністичного режиму, вони не стали справж-
німи захисниками економічних, соціальних та політичних інтересів
своїх членів.

Наведені дані свідчать, що показники участі у роботі громадських 
об’єднань нижче показників членства у цих об’єднаннях. При цьому 
за показниками участі у роботі громадських об’єднань, деякі країни
Північно-Східної Європи, передусім Німеччина, Нідерланди та Бель-
гія, наближаються до країн Скандинавії. Участь чверті населення
у роботі громадських організацій у Німеччині цілком відповідає вла-
стивій цій країні корпоративістській моделі громадянського суспіль-
ства, що базується на принципах самоврядуванні, субсидіарності та
комунальної економії [125, с. 51]. Вона виявляється передусім у тому,
що недержавні організації володіють переважним правом створення
соціальних служб, держава здійснює фінансову підтримку, а контроль
забезпечується завдяки діяльності піклувальних та інших рад, прозо-
рості фінансових результатів діяльності організацій та доступності
для будь-якого громадянина можливості одержати інформацію про
фінансовий стан організації.

Франція, Італія та Іспанія, які виявили відносно низьке членство
у громадських об’єднаннях, за показниками участі значно випереджа-
ють Португалію та країни Східної та Центральної Європи. Хоча від-
носин громадянського суспільства і держави у Франції та Італії тради-
ційно носять більш конфліктний характер, ніж, скажімо, у Німеччині,
ключовими сегментами громадянської організованості у цих країнах 
є асоціації, які займаються соціальною політикою і наданням соціаль-
них послуг у галузі медицини, освіти, культури, дозвілля, спортивної
діяльності, питаннях безробіття, перекваліфікації. Очевидно, порів-
няно високий відсоток участі населення у роботі громадських органі-
зацій, наприклад, у Франції (15%) пояснюється тим, що у роботі перелі-
чених асоціацій на постійній основі задіяна значна частина економічно
активного населення у порівнянні з іншими країнами Західної Євро-
пи. Вона складає приблизно 8%, у той час як у Німеччині — близько
6%, а в Італії — 4% [125, с. 48–49]. Разом з тим, у Франції, так само, як
й у Італії та Іспанії, останнім часом все більше здобувають підтримку 
організації протесту, які доволі критично ставляться до інтенсифікації
співробітництва між публічним управлінням і сервісними організа-
ціями. Значна частина цих організацій є складовою частиною альтер-
глобалізаційного руху, який представляє ширшу платформу для ко-
операції старих і нових профспілок, екологічних і миротворчих рухів,
соціальних центрів і деяких релігійних організацій.
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Значний розрив між показниками членства у громадських органі-
заціях та участі у їх роботі у Великий Британії частково можна по-
яснити специфікою громадянського суспільства цієї країни, де знач-
на частина громадських організацій спеціалізується на політичній, 
лобістській і протестній діяльності. При цьому, незважаючи на те, що 
у роботу громадських організацій у Великій Британії залучені лише 
близько 7% населення, саме у цій країні наприкінці 90-х років мину-
лого сторіччя була започаткована практика підписання спільних до-
говорів (контрактів) між владою та організаціями громадського сек-
тора спочатку на національному, потім на місцевому рівні, що дало 
початок різноманітним програмам партнерства та співпраці у надан-
ні послуг, подоланні бідності та соціальної маргіналізації [134, с. 18].

Найнижчі показники участі населення у роботі громадських об’єд-
нань, як власне й членства у них, демонструють країни Східної та 
Центральної Європи. Передусім, кількість країн, де показники участі 
у роботі партій випереджають показники участі у громадських ор-
ганізаціях, зростає з двох до шести (окрім Туреччини і Болгарії, до 
цього переліку потрапляють Україна, Словенія, Румунія, Кіпр).

При цьому представляє інтерес ситуація у Польщі та Чехії, де кіль-
кість респондентів, що брали участь у роботі громадських організа-
цій протягом останніх 12 місяців, перевищує на 1–2% кількість членів 
профспілок або подібних організацій та становить 6,2% у Польщі та 
8,7% у Чехії. Ці дані підтверджують той факт, що за порівняно корот-
кий термін (з кінця 80-х років XX ст.) в цих країнах сформувалась ши-
рока мережа груп і організацій громадянського суспільства. У Чехії пе-
реважна більшість з них займається наданням послуг, зокрема у сфе рі 
культури, спорту і відпочинку, соціальних послуг. Також у цій країні 
працює невелика за чисельністю, але стабільна і потужна мережа адво-
катських організацій, що займаються політичною і суспільною діяль-
ністю. Найбільш успішно серед них діють екологічні організації та ті, 
що відстоюють права жінок, права сексуальних меншин та правоза-
хисні організації, що займаються правами ромів [125, с. 30]. Причо-
му, якщо на першому етапі у країнах Східної Європи громадський рух 
передусім у освітній та культурній сфері зароджувався незалежно від 
держави, що дозволило деяким фахівцям вести мову про виникнення 
«освіченого громадянського суспільства» або «суспільства культури» 
[368, с. 82], то вже у 2000-х роках громадські організації все більше 
відчувають підтримку держави та місцевих органів влади.

Проте очевидно, що громадський рух розвивається менш інтенсив-
но і успішно в інших країнах Східної Європи. Зокрема, як демонструють 
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дані ЄСД, у Словенії участь у роботі громадських організацій протя-
гом 12 місяців брали лише 1,6%, у Болгарії — 1,7%, у Румунії — 2,7%.
Варто також звернути увагу на відносно низькі показники участі
у пострадянських країнах Балтії, які у 2004 році приєднались до ЄС,
а також традиційно бідних за стандартами ЄС Греції та Португалії
(від 3–5,2%), та порівняно з ними високі показники у деяких країнах-
кандидатах (наприклад, у Хорватії 8,5%).

В Україні, згідно з даними ЄСД, показник участі у роботі громад-
ських об’єднань також один з найнижчих — 2,1% (згідно з даними
Інституту соціології НАН України у тому ж році — 3,1% [343, с. 511]).
Незважаючи на це, можна стверджувати, що протягом двох десят-
ків років розвитку громадського руху на теренах України відбулись
прогресивні зрушення, які виявляються не лише у постійному зро-
станні кількості партій та громадських організацій (зокрема, кіль-
кість офіційно зареєстрованих громадських організацій зросла з 300
(1991 рік) до 59321 (2009), але й у зміні їх відносин з органами влади.
Можна погодитись з Т. Бєльською, що на першому етапі становлення
громадського руху (1985 — кінець — 1990-х рр.) влада не сприйма-
ла серйозно громадські об’єднання та фактично ігнорувала їх, потім
(2000–2004 рр.) відносини влади та інститутів громадянського сус-
пільства можна охарактеризувати як конфліктні або конфронтацій-
ні й зараз (з 2004 року — понині) як конкурентні [34, с. 7], хоча, на-
певно, вже сьогодні можна спостерігати елементи співпраці між ними
в окремих сферах. Однак про розвиток співпраці та партнерства між
громадським сектором та державою вести мову передчасно в ситуа-
ції, коли лише 2% фінансування громадських організацій складають
державні кошти, а 73% — кошти вітчизняних та іноземних донорів.
В той час як державне фінансування громадських організацій у краї-
нах Центральної Європи становить 30–40% [99, с. 46].

Також в контексті нашого дослідження заслуговує на увагу струк-
тура громадського сектора України. Серед зареєстрованих громад-
ських об’єднань найбільша питома вага оздоровчих та фізкультурно-
спортивних об’єднань (16,2%), об’єднань професійної спрямованості
(10,7%), молодіжних організацій (10,3%), об’єднань ветеранів та ін-
валідів (8,8%), освітніх і культурно-виховних об’єднань (5,5%) [221].
Ця статистика певним чином корелюється з даними моніторингових 
опитувань Інституту соціології НАН України щодо членства населен-
ня у громадських об’єднаннях. Ці дані з року в рік демонструють най-
більші показники членства у релігійних організаціях, об’єднаннях за
фахом, спортивних клубах та клубах за інтересами. Хоча питома вага
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членів кожного виду з вказаних об’єднань складає лише 2–3% від за-
гальної кількості опитуваних (більше 80% традиційно відповідають, 
що не є членами жодної з громадських, політичних організацій чи 
рухів) [77, с. 14].

Низькі показники членства та участі у роботі громадських об’єд-
нань пов’язані передусім з тим, що українці не дуже довіряють органі-
заціям громадянського суспільства та недостатньо розуміють їх роль 
у суспільстві. За даними моніторингових опитувань Інституту соціо-
логії НАН України, середній бал індексу довіри (за 5-тибальною шка-
лою) до благодійних фондів, громадських асоціацій і об’єднань у 2004–
2006 залишався на рівні 2,4 бала, у 2008 піднявся до 2,6 бала. Ці неве-
ликі зміни індексу довіри демонструють заміну негативного балансу 
довіри позитивним (тобто тих, хто довіряє громадським об’єднанням, 
стало більше, ніж тих, хто не довіряє). Разом з тим зворотні тенденції 
характеризують довіру до політичних партій, де індекс довіри змен-
шився з 2,5 бала у 2005 році до 2,2 бала у 2008 році [77, c. 27].

Наведені дані фіксують початок певних зрушень у сприйнятті 
українським населенням інститутів громадянського суспільства. Про-
те, про подолання кризи довіри до громадських об’єднань вести мову 
передчасно. Самі представники громадського сектора, як свідчать 
результати загальнонаціонального опитування недержавних орга-
нізацій України, проведеного Фондом «Демократичні ініціативи» та 
СОЦІС на замовлення Світового банку, причинами недостатнього рів-
ня довіри до них вважають недостатню обізнаність громадсько сті із 
важливістю ролі, яку відіграють ці організації у процесі управ ління 
(67%), бідність переважної частини населення, через що люди в ос-
новному зайняті повсякденними проблемами виживання (66%), не-
задовільний рівень інформування громадськості про існуючі НДО 
(44 %) та певну пасивність НДО щодо залучення населення до своєї 
діяльності (38%) [220]. Інші дослідження підтверджують, що недо-
статня обізнаність громадян та низький рівень їх інформування про 
діяльність громадських організацій суттєво впливають на їх став-
лення до НДО. Це означає, що зростання довіри до громадських 
об’єднань багато в чому залежить від них самих, від їх активності та 
інформаційної політики. Якщо зусилля громадських об’єднань зна-
йдуть підтримку з боку держави (наприклад, держава нарешті від-
найде кошти на створення та підтримку відкритого реєстру громад-
ських організацій на веб-сайті Міністерства юстиції України та інші 
проекти, спростить процедуру реєстрації, дозволить громадським 
об’єднанням займатись комерційною діяльністю за умови, що увесь 
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прибуток від неї спрямовується на розвиток організації та здійснен-
ня нею своєї статутної діяльності тощо), позитивний баланс довіри
до громадських організацій буде в Україні сталою тенденцією. Знач-
ним позитивним моментом у розвитку громадського сектора України
є прийняття 17 травня 2011 року нової редакції (стара діяла з 1997 ро-
ку) Закону України «Про благодійництво та благодійні організації»,
№ 6343 від 26.04.2010 [118]. Цей закон усуває колишні правові об-
меження утворення і діяльності благодійних організацій, відкриває
значні можливості для співпраці держави та органів місцевого само-
врядування з благодійними організаціями та вимагає суттєвої під-
тримки благодійності з боку держави.

Підсумовуючи наші роздуми про роль громадських об’єднань
у формуванні політичної культури, розвитку демократії та інтерпре-
тації емпіричних даних, зазначимо, що для формування культури
субсидіарної демократії найбільш вагому роль відіграють громадські
об’єднання неполітичного спрямування, які виступають основою
громадянського суспільства. Причому, серед цих об’єднань найменш
політизовані самодопомогові, аматорські, благодійні організації, пра-
возахисні групи, організації соціальної допомоги, деякі громадські
рухи, у більшій мірі, ніж розповсюджені захисні організації, орієн-
товані на відтворення субсидіарних відносин у суспільстві. Оскільки
саме вони формують соціабельність, толерантність, сприяють між-
особистісній довірі, здатності до солідарного розв’язання проблем.
Втім, й розвинуті в європейських країнах захисні організації, чле-
нами яких у деяких країнах Європи є понад 50% населення, також
націлюють громадян на соціальні зв’язки, принципи товариськості
та відповідальності, необхідні для субсидіарної політичної культури.
Участь у роботі громадських об’єднань неполітичної спрямованості,
до якої залучено у деяких країнах Європи чверть населення, орієнтує
громадян на розвиток індивідуальних здібностей і взаємодопомогу.
Очевидно, для країн з низькими показниками участі у роботі громад-
ських об’єднань, до яких належить переважна більшість країн Цент-
ральної та Східної Європи та Україна, формування культури суб-
сидіарності — питання неблизького майбутнього.

Водночас, можна стверджувати, що ситуація в цих країнах й пе-
редусім в Україні не безнадійна. Стійкі позитивні тенденції розвитку 
громадського сектора в Україні дозволяють припустити, що перс-
пективи для побудови субсидіарних відносин у сфері взаємодії гро-
мадських організацій та органів влади більш очевидні, ніж у сфері
взаємовідносин різних рівнів управління. Якщо держава не буде «за-
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важати» діяльності неприбуткових організацій, а ще краще ліквідує 
чинні правові перепони для їх розвитку, чинні позитивні тенденції 
розвитку громадського сектора з часом можуть перерости у дієве 
громадянське суспільство.

Втім, навіть немасові громадські об’єднання виступають потужни-
ми засобами дорадчої демократії, оскільки у багатьох країнах сприя-
ють встановленню й розвитку співробітництва органів влади та міс-
цевого самоврядування й громадськості, врахування інтересів пев-
них соціальних груп, окремих територіальних громад при підготовці 
й прийнятті рішень. Варто відзначити, що громадські організації тра-
диційно більше залучені у співпрацю з органами влади та місцевого 
самоврядування, ніж окремі громадяни. Більш того, як правило, гро-
мадським об’єднанням, які беруть участь в управлінні суспільно-полі-
тичними і соціальними процесами, краще, ніж окремим громадянам, 
вдається уникнути негативних наслідків демократії участі (відсутність 
апробації методології проведення масових заходів, неконтрольованість 
складу учасників, наявність значної кількості думок тощо [див. 169]), 
які підвищують ризик існування розбіжностей і конфліктів навіть 
при вирішенні важливих питань, призводять до затягування процесу 
розробки та прийняття рішень, підвищення його бюрократизації.

Окрім того, громадські об’єднання часто стимулюють обговорен-
ня значущих соціально-економічних питань, беруть участь у розроб-
ці проектів рішень органів публічної влади, здійснюють експертно-
аналітичне забезпечення діяльності органу публічної влади; вико-
нання проектів на замовлення органів публічної влади. Для реалізації 
цих завдань створюються громадські ради — неформальні суспільні 
структури, які працюють із органами державної влади й місцевого са-
моврядування у визначених ними сферах і організаційних форматах. 
Перші громадські ради створювались на місцевому рівні у Канаді, 
США, окремих країнах Європи наприкінці 1970-х років як реакція 
на потребу правлячих партій мати чітке уявлення про підтримку сус-
пільством їх політики протягом каденції виборного органу місцевого 
самоврядування. Щоб уберегти себе від кроків, не адекватних ситуа-
ції або не зрозумілих для суспільства, і щоб мати можливості шукати 
варіанти рішень, найбільш прийнятних для суспільства, вони почали 
активно впроваджувати механізми суспільних консультацій між ор-
ганами влади й представниками громадськості й утворювати постій-
но діючі громадські ради.

Практика громадських рад поступово поширилась по всьому сві-
ту, і сьогодні вони існують або як публічний орган представництва 
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громадськості, або як експертно-консультативний орган, або у обох 
іпостасях, сполучаючи представницькі та експертні функції. У пер-
шому випадку, якщо основною метою громадської ради є представ-
ництво різних організованих суспільних інституцій перед органом
влади, основним способом її роботи є публічні широкоформатні дис-
кусії й обговорення (засідання). Така рада прогнозує реакцію громад-
ськості на певне рішення, виявляє пріоритетні проблеми в тій сфері,
у якій здійснює політику відповідний орган місцевого самоврядуван-
ня, інформує представників влади про певні проблеми й своє бачення
їх вирішення тощо. У другому випадку, якщо громадська рада ство-
рюється з метою надання експертиз і консультацій, то її основне зав-
дання — надання експертної оцінки щодо документів (проектів) або
певних подій, пов’язаних зі сферою діяльності рад, удосконалення
нормативно-правової бази й законодавчих технологій тощо. До скла-
ду такої ради входять працівники неурядових установ, які є експер-
тами й фахівцями в певній галузі (забудова, екологія, землекористу-
вання тощо). Громадські експертні ради забезпечують участь інсти-
тутів громадського суспільства в експертизі та розробці державних 
документів різного рівня, у публічних акціях, що проводяться як за
ініціативою органів влади, так і інститутів громадянського суспіль-
ства (наради, конференції, громадські слухання, проведення наукової
і дослідницької роботи та видання друкованих видань тощо). У тре-
тьому випадку, коли рада одночасно виступає публічним представ-
ницьким і експертним органом, вона намагається сполучати експерт-
ні оцінки з публічними обговореннями.

У будь-якому випадку, головне в діяльності громадської ради — це
доступність до проектів рішень, які готуються органами влади, про-
фесійність в аналізі цих проектів, максимальна незаангажованість,
відкритість діяльності й результатів експертиз. Головними функціями
громадської ради є вплив на вироблення рішень відповідного органу 
влади або місцевого самоврядування, контроль над владою й визна-
чення ефективності роботи виконавчих органів, корекції дій влади
у випадку потреби, підвищення зрозумілості для суспільства й про-
зорості прийняття рішень, підготовка пропозицій, інформування ор-
ганів влади щодо важливих для суспільства проблем і пошук загаль-
них шляхів їх рішення тощо [357].

Своєрідним різновидом громадських рад можна вважати так звані
громадівські ради — організаційні структури територіальної грома-
ди, наділені на законодавчому рівні відповідними повноваженнями.
Такі ради виконують скоріше представницькі, а не експертні функції.
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При цьому вони не лише контролюють процес управляння на місце-
вому рівні, але й солідарно із органами влади та місцевого самовряду-
вання несуть відповідальність за наслідки своєї діяльності перед гро-
мадою [6, с. 306]. Таким чином, акцентується увага, що громадівські 
ради являють більш вагомі важелі впливу громадськості, ніж звичай-
ні громадські ради. Очевидно, аналогічні структури російські фахівці 
та законодавці іменують громадські палати, які запроваджуються на 
регіональному та місцевому рівнях у Росії з 2005 року.

В Україні уперше створення громадських рад було передбачено 
постановою КМУ на чолі з В. Януковичем «Про додаткові заходи 
щодо забезпечення участі громадськості у формуванні та реалізації 
державної політики» від 15.10.2004 р. № 13781 під час президентської 
виборчої кампанії. В цей історичний момент, коли фактично йшлося 
про створення Громадської ради при КМУ, така ініціатива сприйня-
лася радше як намагання режиму створити чергову ілюзію й через 
брак часу так й не була реалізована. У 2009 році напередодні наступ-
ної президентської кампанії до ідеї створення мережі громадських 
рад звернулася Юлія Тимошенко. Аналогічна постанова (№ 1302 від 
26 листопада 2009 р.) передбачала створення громадських рад та-
кож й при міністерствах, інших ЦОВВ, Раді міністрів АРК, обласних, 
Київській та Севастопольській міських, районних, районних у Києві 
та Севастополі державних адміністраціях. Відповідна постанова ви-
магала щорічного проведення зборів представників громадських ор-
ганізацій на всіх адміністративно-територіальних щаблях з метою 
формування вищеозначених громадських рад. В результаті було вті-
лено в життя різного роду механізми проведення консультацій з гро-
мадськими організаціями та при окремих органах виконавчої влади 
створені відповідні ради.

Нині чинна Постанова КМУ В. Януковича від 03.11.2010 року № 996 
«Про забезпечення участі громадськості у формуванні та реалізації 
державної політики» зобов’язала створити громадські ради при кож-
ному міністерстві, центральному органі виконавчої влади та при кож-
ній облдержадміністрації протягом трьох місяців із дати її прийняття 
та пропонує типове положення про громадську раду. У цій Постанові 
дана інституція визначається як «постійно діючий колегіальний ви-
борний консультативно-дорадчий орган, утворений для забезпечен-
ня участі громадян в управлінні державними справами, здійснення 
громадського контролю за діяльністю органів виконавчої влади, на-
лагодження ефективної взаємодії зазначених органів з громадські-
стю, врахування громадської думки під час формування та реалізації 
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державної політики» [277]. Головним призначенням цього органу,
який складається з представників інститутів громадянського суспіль-
ства, є забезпечення консультацій з громадськістю. Проте, методичні
рекомендації, розроблені Партнерством інститутів громадянського
суспільства на підтримку інституту громадських рад, вказують також
на їх експертну, комунікативну та контролюючу функції та визначають
можливий перелік «продуктів» діяльності громадських рад. Останній
включає проекти владних документів, аргументовану політичну по-
зицію, незалежну оцінку (експертизу), компетентні поради чиновни-
ків та консолідовану думку громадянського суспільства [108, с. 4–5].
Очевидно, за задумом розробників цих документів, українські гро-
мадські ради мають бути й публічним представницьким, і експертним
органом. Положенням передбачено, що громадські ради обираються
терміном на два роки, обирають голову ради та його заступників зі
свого складу, а секретарем ради може бути працівник відповідного
органу влади. Основною формою роботи громадської ради є засідан-
ня, що проводяться не рідше одного разу на квартал, а прийняті на
них рішення мають рекомендаційний характер і є обов’язковими для
розгляду відповідним органом влади.

Сьогодні поки важко оцінити ефективність діяльності відповід-
них рад, які вже створені при кожному міністерстві, центральному 
органі виконавчої влади та при кожній облдержадміністрації. На да-
ний момент можна вести мову про значну зацікавленість у середовищі
громадських інституцій, що пов’язано як з прагненням громад ських 
організацій, з одного боку, нарешті почати хоча б якось впливати на
владу, змусити її реагувати, з іншого — з наявністю в положенні ці-
лої низки норм, які були відсутні в минулому й зобов’язують владу 
враховувати в процесі своєї діяльності думку громадських інститу-
цій. Водночас певні моменти у діяльності громадських рад виклика-
ють занепокоєння фахівців. Серед них: нез’ясованість фінансування
відповідних рад, певна залежність від органу виконавчої влади, при
якому створюється відповідний орган, дублювання повноважень
громадських рад і управлінь та відділів обласних адміністрацій,
відповідальних за забезпечення діалогу на рівні «влада—громада»,
складні процедури обрання та відкликання голови громадської ради,
неможливість членства у радах новоутворених громадських інститу-
цій тощо [93].

Громадські ради являють собою механізм, у якому поєднуються
елементи громадського контролю та співпраці влади і громадськості,
що необхідно для відтворення субсидіарних відносин. При цьому 
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існує певна загроза використання владою відповідного інструмента 
в інших цілях. За допомогою громадських рад влада може взяти під 
контроль й поставити собі на службу представників неурядових ор-
ганізацій, а також розмити відповідальність за власне управління, по-
силаючись та виправдовуючись за ті чи інші рішення наявністю від-
повідних консультацій й схваленням подібних ініціатив громад ськістю. 
Тому дуже важливу роль у подальшому розвитку подій відігравати-
муть самі громадські об’єднанні. Лише їхня активність здатна зроби-
ти громадські ради засобом забезпечення двостороннього діалогу на 
рівні влада—суспільство та інструментом субсидіарності.

5.3.  МОЖЛИВОСТІ ЗАСОБІВ
БЕЗПОСЕРЕДНЬОЇ ДЕМОКРАТІЇ 
У ФОРМУВАННІ КУЛЬТУРИ 
СУБСИДІАРНОСТІ

Об’єднання громадян, як й окремі громадяни, 
можуть здійснювати громадський контроль за діяльністю органів вла-
ди та місцевого самоврядування через різноманітні форми та прояви 
безпосередньої демократії — вибори, референдуми, звернення до ї
органів влади, мітинги, демонстрації, збори громадян тощо, а також 
деякі прямі дії, які з певною долею умовності можна вважати проява-
ми безпосередньої демократії — несанкціоновані політичні страйки, 
бойкоти, пікети, захоплення будинків тощо, які часто набувають про-
явів неконвенційної (незаконної) політичної участі.

У сучасному світі, де домінує представницька демократія з окре-
мими виявами безпосередньої демократії, політичні вибори вва-
жаються найбільш поширеним, доступним і прийнятним способом 
участі громадян у формуванні й періодичному оновленні інституцій 
влади будь-якого рівня. Окрім того, періодичні і не сфальсифіковані
вибори традиційно визнаються найважливішою формою контролю 
населення над діяльністю виборних органів усіх рівнів. У демократич-
ному суспільстві вибори націлені на періодичне формування власних 
владних структур, які б задовольняли інтереси і прагнення кожного 
члена суспільства, а також раціональне функціонування всього сус-
пільства взагалі [237, с. 208].

Незважаючи на процеси трансформації державного суверенітету 
та зміну ролі держави, вибори у національні парламенти традиційно 
залишаються сферою високої електоральної активності, у порівнянні 
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з місцевими виборами у більшості країн світу та виборами у Європар-
ламент у країнах ЄС. У деяких європейських країнах голосування
є обо в’язковим для громадян. Наприклад, обов’язковий характер го-
лосування передбачений у конституціях Бельгії, Греції, Італії, Люк-
сембургу, а у Австрії та Нідерландах до 1970 року громадяни, які ігно-
рували вибори, мали платити штраф. Як наслідок, участь у виборах 
в європейських країнах у середньому становить 74% (за винятком
Швейцарії, де показник відвідування громадянами виборчих дільниць
на рівні 43,3%). Хоча, як зазначає А. Романюк, результати порівнянь
участі виборців у виборах до національних парламентів у період
з 1960 до 2007 року свідчать про загальну тенденцію її зменшення.
Різниця між показниками участі в голосуванні протягом 1960-х рр.
і в першому десятиріччі ХХІ ст. становить майже 10% [298, с. 44]. На-
віть спрощення процедури виборів, яке відбувається у багатьох краї-
нах через запровадження електронного голосування та інші засоби,
не сприяє зростанню електоральної активності.

Щодо активності виборців на місцевих виборах, то традиційно
у більшості країн вона нижче, чим на загальнонаціональних, окрім
тих країн, де місцеві вибори зінтегровані із загальнонаціональною
електоральною системою (виборчі правила однакові, вибори відбу-
ваються в один день). Щоправда, у такому випадку місцеві вибори
часто залишаються в тіні загальнонаціональних. Однак, у більшості
європейських країн місцеві вибори проводяться за рік або два до пар-
ламентських. Різні часові рамки проведення загальнодержавних і міс-
цевих виборів, з одного боку, сприяють залученню до муніципальних 
органів влади яскравих особистостей, політичних лідерів, з іншого —
дозволяють суспільству більш-менш адекватно оцінити результати
виборів, що відбулися раніше, і відповідним чином скоригувати свій
наступний вибір.

Порівняно висока виборча активність на місцевих виборах спосте-
рігається також у федераціях та децентралізованих країнах, де регіо-
нальна та місцева влада наділені значно вищими повноваженнями.
Зокрема, у США та Швейцарії активність виборців на місцевих ви-
борах традиційно вище, чим на загальнонаціональних. Тобто рівень
виборчої активності визначається скоріше не рівнем впливу окремо-
го голосу виборця на результати голосування, а рівнем значимості
виборів для самих виборців — чим більшими повноваженнями наді-
лений виборний орган, чим більший вплив він може справити на со-
ціально-економічне життя виборців, тим більшою виявляється вибор-
ча активність.
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Залучення громадян у активну діяльність на місцевому рівні, у то  му 
числі й у місцевий виборчий процес, — один з головних прин ципів 
побудови громадянського суспільства. Якщо на загальнонаціональ-
них виборах провідна роль у формуванні органів влади належить 
політичним партіям, то на місцевих виборах різко зростає роль гро-
мадських об’єднань неполітичного спрямування — фондів, рухів, про-
фесійних об’єднань, тобто власне інститутів громадянського сус-
пільства, які, у свою чергу, виступають провідниками різного роду 
громадської активності та виконавцями суспільнозначущих завдань. 
Тому для розвитку культури субсидіарності підвищення інтересу на-
селення до місцевих виборів, а як наслідок до активної діяльності на 
місцевому рівні, виступає дуже важливим завданням.

Європейські тенденції електоральної активності в основному вла-
стиві й для українських виборів, передусім тенденція залежності 
впливовості виборного органу та електоральної активності. В Україні 
рівень електоральної активності традиційно найвищий на президент-
ських виборах, дещо нижчий на парламентських й найнижчий — на 
місцевих. Причому, якщо досвід президентських виборів демонструє 
певні коливання електоральної активності, то на кожних наступних 
парламентських виборах явка виборців зменшується (див. додаток 3). 
Місцеві вибори в Україні з самого початку мало привертали увагу 
виборців. Якщо у перших президентських виборів 1991 року взяло 
участь близько 85% (цей рекорд на жодних наступних виборах не 
було подолано), то під час перших місцевих виборах 1990 року на 
більшість виборчих дільниць прийшло менше 50% виборців, й вибо-
ри у відповідних округах не відбулись. Після того, як на наступних 
місцевих виборах 1994 року ситуація повторились й багато виборчих 
округів знов залишись без депутатів, було прийнято рішення відмови-
тись від норми про 50-% бар’єр явки виборців на дільниці. Втім, лише 
інтеграція місцевих виборів із парламентськими дозволила суттєво 
підвищити явку виборців. Як наслідок електоральна активність на 
місцевих виборах 1998, 2002 та 2006 років підвищилась майже до рів-
ня парламентських. Й нарешті, у 2010 році, коли знову місцеві вибори 
відбувались самостійно, попри чисельні прогнози про високу явку, 
на виборчі дільниці прийшло менше половини виборців. Очевидно, 
низька електоральна активність на виборах 2010 року стала доказом 
того, що місцеве самоврядування в Україні залишається інститутом, 
що мало впливає на життя українців. Лише надання органам місцево-
го самоврядування реальних повноважень здатне підвищити інтерес 
й до місцевих виборів, й до місцевої політики загалом.
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З кінця 70-х років минулого сторіччя вибори стали також спосо-
бом формування одного з інститутів наднаціонального врядування
Європарламенту (ЄП) — найбільшого представницького органу ЄС,
у складі якого працюють сьогодні 735 обраних пропорційно до на-
селення кожної країни депутатів. Право голосу на цих виборах нині
мають 388 мільйонів виборців, що робить їх одними із наймасові-
ших демократичних виборів у світі. Актом про вибори від 20 вересня
1976 р. передбачено, що формування ЄП повинно здійснюватись без-
посередньо громадянами держав, які входять до складу ЄС, на основі
системи пропорційного представництва політичних партій. Держа-
вам-членам співтовариства рекомендовано проводити вибори за про-
порційною системою, яка б забезпечувала максимальну відповідність
волевиявлення громадян результатам виборів, та встановлювати про-
хідний бар’єр не більш 5%. На практиці, в одних країнах депутати оби-
раються за списковою пропорційною системою, в других — по мажо-
ритарних одномандатних округах, в третіх — за змішаною системою,
а відсотковий поріг проходження у ЄП коливається від 3 до 5%.

Втім, експертів здебільшого турбують не відсутність єдиних стан-
дартів проведення виборів до ЄП, а зростаючий абсентеїзм населен-
ня щодо цієї інституції [див. 55; 204; 366]. Якщо у перших виборах 
до ЄП 1979 року брали учать 61,99 % виборців у 9 країнах, що брали
участь у голосуванні, то на сьомих за рахунком виборах 2009 року 
до виборчих дільниць прийшли лише 43,1% громадян 27 країн ЄС,
які мали право голосу (див. додаток 4). Щоправда, слід відзначити,
що під час проведення перших виборів ЄП сприймався більшістю
ви борців як другорядна бюрократична інстанція без чітко визначених 
повноважень. Однак, по мірі збільшення числа членів, де вибори до
цієї євроструктури проходили у наступні роки (від 12–15 у 1990-ті ро-
ки до 27 у першому десятиріччі XXI ст.) та розширення повнова-
жень ЄП, відсоток тих, хто не брав участі у голосуванні невпинно
зростав. У 1999 році абсентеїзм перебільшив п’ятдесятивідсотковий
рубіж (50,2%), а у 2004 році рубіж упритул підійшов до 54% тих, хто
утримався від голосування. Й нарешті, у 2009 році незацікавленість
у виборах проявили майже 57% електорату. Вражаючий абсентеїзм
виявили деякі країни — нові члени ЄС, для яких практика виборів єв-
родепутатів усе ще є новою. Так, найнижчі показники електоральної
активності зафіксовані у Словаччині (19,6%), Литві (20,9%), Польщі
(24,5%), Румунії (27%), Чехії (28,2%), Словенії (28,3%) (див. додаток 4),
де на найближчі парламентські та місцеві вибори прийшли у 1,5–2 рази
більше виборців. Хоча, як демонструють дані ЄСД, у цих країнах Євро-
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пейському парламенту довіряють більше, ніж національному: індекс 
довіри до ЄП перевищує відповідний індекс до національного парла-
менту на 1–2%. При цьому варто відзначити, що в інших країнах — 
нових членах ЄС на виборах 2009 року спостерігається зростання ак-
тивності виборців у порівнянні з виборами 2004 року, зокрема в Ес-
тонії (на 17,7%), Латвії (на 12,36%), Болгарії (на 9,77%) [204, с. 81].

Отже, незважаючи на поступове підвищення ролі ЄП, його повно-
важення залишаються незначними порівняно з національними пар-
ламентами, тому й інтерес європейців до цих виборів закономірно 
низький. Переважна більшість членів ЄП маловідомі у себе на бать-
ківщині, оскільки переважну більшість часу перебувають у Страс-
бурзі — на відстані від своїх виборців. Останні, у свою чергу, мало 
обізнані у європейських проблемах, керуючись на виборах передусім 
національними перевагами, ніж пріоритетами єдиної Європи. Питан-
ня, що вирішуються ЄП та іншими наднаціональними органами ЄС, 
не вельми турбують виборців, які більше цікавляться вирішенням 
питань охорони здоров’я, освіти, правопорядку, соціальної політики, 
що залишаються в компетенції їхніх країн. Й хоча сесії парламенту 
відбуваються відкрито, на відміну від закритих переговорів у Раді 
Міністрів, громадяни їм приділяють мало уваги [244, с. 607].

Втім, вибори 2009 року відбулись до ратифікації Лісабонського 
договору, який суттєво розширив повноваження ЄС в цілому та ЄП 
зокрема. Очевидно, подальші зімни електоральної активності будуть 
зумовлені результатами діяльності ЄС у нових умовах. Адже у тих 
країнах, чиї питання були об’єктом підвищеної уваги ЄС, як показали 
результати виборів 2009 року, явка навіть збільшилась. Це стосуєть-
ся, зокрема, Данії, Швеції та Фінляндії, які були активно залучені 
у дискусію про вступ у зону євро.

Таким чином, загальною тенденцію для виборів усіх рівнів на 
сьогодні є зниження електоральної активності, незважаючи на спро-
щення виборчих процедур, уведення електронного голосування тощо. 
Найбільший інтерес виборців продовжують викликати загальнона-
ціональні вибори, трохи менший — місцеві, й найменший — загально-
європейські. Така ситуація, очевидно, зумовлена тим, що національні 
парламенти залишаються найбільш впливовими виборними орга-
нами. Проте розширення повноважень наднаціональних та субна-
ціональних органів влади, розвиток форм позаелекторальної актив-
ності на усіх рівнях може змінити ситуацію, що склалась. При цьому 
підвищення ролі місцевих виборів як наслідок розширення повнова-
жень та можливостей місцевих влад відіграватиме для утвердження 
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культури субсидіарності вирішальну роль як у більшості країн Євро-
пи, так й в Україні.

На тлі суспільного незадоволення якістю демократії, занепокоєння
тим, що одні вибори більше не можуть гарантувати достатнього вибо-
ру і підзвітності, відчуття обмеження демократичної участі, впливу та
контролю, які сьогодні передусім в ЄС називають «дефіцитом демо-
кратії», все більше уваги приділяється політичним інституціям, які
часто асоціюються з раннім, простішим баченням демократії. Вва-
жається, що набагато більшої громадянської активності у порівнянні
з виборами вимагає передбачений у багатьох демократичних країнах 
зворотний механізм відкликання, що дозволяє виборцям усунути з по-
сади обраного радника. Зазвичай цей процес розпочинається з петиції,
яку підписує певний відсоток виборців. Після того, як подане прохан-
ня задоволене, проводяться спеціальні вибори, під час яких виборці ви-
значають, чи буде особа усунута з посади [223, с. 305]. В Україні відкли-
кання є можливим лише на місцевому рівні. Закон України «Про статус
депутатів місцевих рад» (2002) передбачає процедуру відкликання для
окремих депутатів місцевих рад через збір підписів та голосування,
а також процедуру дострокового припинення повноважень місцевої
ради, сільського, селищного, міського голови через місцевий референ-
дум та голови районної у місті, районної, обласної ради шляхом прий-
няття відповідною радою рішення про звільнення голови ради з поса-
ди. Вітчизняна історія знає десятки успішних прикладів, коли активні
виборці добивалися дострокового припинення повноважень депутатів
місцевих рад, й, на жаль, набагато більше прикладів неуспішних.

Наряду з механізмами відкликання обраних політиків, обмежен-
ня прав діючих посадовців претендувати на переобрання, прямих по-
передніх виборів політичними партіями кандидатів на виборчі поса-
ди, набувають прихильності інституції громадянських ініціатив та
референдуми.

Інститут референдуму (від лат. referendum — те, що має бути пові-
домлене), будучи давно винайденим (вважається, що уперше був про-
ведений у Швейцарії у 1449 р. з питання про фінансове становище
конфедерації), але, залишаючись протягом тривалого часу недостатньо
вживаним методом прийняття рішень у важливих та спірних політич-
них питаннях, стає доволі розповсюдженою формою безпосереднього
волевиявлення громадян. Як демонструють результати обстеження
Батлера та Ренні (1994), використання механізму референдуму протя-
гом минулого сторіччя значно зросло: з 47 випадків у період з 1901–
1920 рр. до 335 випадків у період з 1981 по 1993 рр. [176, с. 15].
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При цьому референдум як найважливіший елемент безпосередньої 
демократії та спосіб прийняття рішень демократичні країни застосо-
вують не в однаковій мірі. Зокрема, за критерієм частоти застосуван-
ня інституту референдуму, А. Романюк європейські країни поділяє 
на три групи. До першої належать ті, де застосування національних 
референдумів є винятком (протягом 1946–2007 рр. у них відбулося 
щонайбільше три референдуми). Так, у Бельгії, Нідерландах, Сполу-
ченому Королівстві та Фінляндії у період після Другої світової війни 
тільки одного разу використовували інститут референдуму, а в Ав-
стрії та Норвегії відбулося лише по два референдуми. Другу групу 
становлять країни, в яких референдуми використовують для прий-
няття окремих рішень (від 3 до 10 разів протягом 1946–2007 рр.): 
Португалія — 3, Греція — 4, Іспанія — 4 та Швеція — 5. Третя група — 
це країни, де широко використовують інститут референдуму під час 
прийняття важливих рішень або з контраверсійних питань (більше 
10 разів протягом 1946–2007 рр.): Данія — 12, Франція — 12, Італія — 
18 та Ірландія — 20 [298, с. 46]. Окремо слід виділити Швейцарську 
Конфедерацію, яка нагромадила найбільший досвід у використанні 
інституту референдуму. За період з 1848 (коли інститут референдуму 
набув конституційного визнання) до 2007 року у Швейцарії було про-
ведено 457 загальнонаціональних референдумів (в середньому три 
референдуми щороку). Окрім загальнонаціонального, референдуми 
відбуваються й на рівні кантонів, міст. Згідно з обчисленнями Марії 
Марчевської-Ритко, щороку громадяни Швейцарії беруть участь у ви-
рішенні шляхом референдумів на державному та регіональному рів-
нях 20–30 питань [444, с. 176].

Світовій практиці відомі різноманітні види референдумів, які 
класифікуються за багатьма критеріями: юридична сила рішення, те-
риторія проведення референдуму, спосіб проведення референдуму, 
час проведення референдуму, ініціатор проведення референдуму, ха-
рактер рішення, предмет референдуму [163, с. 227] тощо. Найбільш 
суттєвим визнається критерій юридичної сили рішення, за яким вони 
поділяються на консультативні (остаточне прийняття рішення нале-
жить до компетенції іншого інституту) та імперативні (обов’язкові). 
Втім, з точки зору можливостей громадянського контролю, більш 
значущий критерій для класифікації — це ініціатор проведення ре-
ферендуму. Саме за цим критерієм власне референдуми відокремлю-
ють від громадських ініціатив. Як зазначає Л. Ледок, «голосування, 
що проводиться на клопотання громадян, а не як акція уряду, більш 
правильно називати «ініціативою» або «референдумом громадської 
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ініціативи» [176, c. 24]. Такий референдум також називають пети-
ційним референдумом, референдумом, ініційованим громадянами,
прямим законодавством. Винесення на голосування публічних пи-
тань відбувається шляхом збору необхідного мінімуму підписів під
поданням.

Варто відзначити, що зазвичай відрізняють народну законодавчу 
ініціативу і референдуми. Право народної законодавчої ініціативи
припускає ситуацію, за якої окремий громадянин або група осіб мо-
жуть висунути власний законопроект або запропонувати певні зміни
до конституції або законів. Якщо їх пропозиція матиме достатню по-
передню підтримку і буде сформульована із дотриманням усіх вста-
новлених законом вимог, то вона передається на безпосередній роз-
гляд електорату, який або схвалює, або відхиляє її. На практиці право
законодавчої ініціативи громадян застосовується в різних формах 
у Швейцарії, Ліхтенштейні, США, Італії, Іспанії та Словаччині.

Близький за суттю до громадської ініціативи й більш поширений
скасувальний референдум (інші назви — референдум відхилення,
факультативний референдум або «народне вето») [176, с. 25], який
застосовується в Австрії, Данії, Італії, Швеції, Швейцарії. Він також
виступає засобом громадського контролю, адже являє собою проце-
дуру, коли народне голосування чинить тиск на нормативно-право-
вий акт, прийнятий органами влади. В окремих країнах проведення
референдуму у формі «народного вето» передбачає можливість на-
роду скасувати повністю або частково вже прийнятий законодавчий
або нормативно-правовий акт.

Інші види референдумів (наприклад, дорадчі, консультативні, спе-
ціальні референдуми, плебісцити) можна вважати інструментами
дорадчої демократії, оскільки, як правило, ініціюються органами дер-
жавної влади та націлені на те, щоб порадитись з народом у вирішен-
ні складних питань. Отже, референдуми в одних випадках можуть
використовуватися органами влади для легітимізації найважливіших,
але спірних політичних питань, в інших випадках — народом, аби ки-
нути виклик владі або обійти її рішення.

Сьогодні інститут референдуму законодавчо закріплений в кон-
ституціях та інших нормативно-правових актах більшості країн світу,
а в деяких країнах, зокрема в США, Бельгії референдуми застосову-
ються виключно на рівні штатів та місцевих територіальних спільнот.
Головне завдання демократичного референдуму — вирішити питан-
ня в інтересах суспільства шляхом вільного волевиявлення на ос-
нові максимального, об’єктивно можливого усвідомлення його учас-
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никами всіх переваг і недоліків питань, які внесені на голосування. 
Проте світова практика проведення референдумів демонструє, що 
референдумам не завжди належить останнє слово у складних полі-
тичних питаннях, на вирішення яких вони спрямовані. Кампанії ре-
ферендумів дуже схожі на виборчі кампаній, тут також важливу роль 
відіграють гроші, організація, ЗМІ та можливі маніпуляції масовою 
свідомістю.

Останнє твердження знаходить підтвердження в українському до-
свіді проведення референдумів. Найбільш показовий приклад — ре-
ферендуми 17 березня (про збереження СРСР) та 1 грудня 1991 року 
(про проголошення незалежності України), коли запитання мали 
протилежний зміст, а відповідь в обох випадках виявилась позитив-
ною. Рішення наступного референдуму 2000 року щодо внесення змін 
до Конституції також важко назвати свідомим вибором громадян 
України, адже питання про утворення двопалатного парламенту, його 
переваги та недоліки доступні лише фахівцям з права і політології та 
навряд чи цікаві для пересічного громадянина. В усіх випадках про-
ведення всеукраїнського референдуму рішення про його проведення 
приймалось владою, а не громадянами, й результат референдуму був 
завжди передбачуваним. Конституційне право громадян ініціювати 
всеукраїнський референдум (ст. 72) жодного разу так й не було реалі-
зовано, хоча спроби мали місце.

Конституцією передбачено, що всеукраїнський референдум про-
голошується за народною ініціативою на вимогу не менш як трьох 
мільйонів громадян України, які мають право голосу, за умови, що 
підписи щодо призначення референдуму зібрано не менш як у двох 
третинах областей і не менш як по сто тисяч підписів у кожній області 
[160]. Закон про всеукраїнський та місцеві референдуми (1991) [119], 
який унормовує предмет, підстави та юридичні наслідки референду-
му, застарів, й провести референдум через суттєві колізії між цим за-
коном та Конституцією не представляється можливим. Питання про 
оновлення законодавства з референдумів час від часу підіймається, 
але не досить активно. Досить стійким є переконання, що «прове-
дення референдуму доцільно лише у разі, коли рівень політичної 
і правової культури є достатньо високим» [211]. На нашу думку, онов-
лення відповідного законодавства, яке б передбачало адекватний на-
шій суспільній свідомості правовий механізм проведення та реаліза-
ції результатів референдуму, важливий крок до залучення громадян 
до управління суспільними справами, а значить, до виховання куль-
тури субсидіарності.



Т. В. Панченко. Принцип субсидіарності у сучасному демократичному розвитку280

Якщо процедури загальнонаціонального та місцевого референ-
думу мало відрізняються, то практика громадських ініціатив, яка не
дуже розповсюджена на загальнонаціональному рівні, набуває різ-
номанітних форм на місцевому рівні та поширюється на наднаціо-
нальний. Громадську ініціативу на місцевому рівні називають місце-
вою ініціативою. Лише в окремих країнах (Швейцарії, деяких штатах 
США та ін.) вона є актом прямої нормотворчості, тобто передбачає
прийняття правових актів голосуванням членів місцевої спільно-
ти та є одним з різновидів місцевих референдумів. В інших країнах 
(у тому числі в Україні) місцева ініціатива є формою волевиявлення
членів територіальної громади шляхом ініціювання розгляду від-
повідною радою будь-якого питання місцевого значення. За змістом
місцеві ініціативи поділяють на правотворчі ініціативи, спрямовані
на прийняття, зміну або скасування певного муніципального пра-
вового акта; ініціативи установчого характеру, зокрема ініціативи,
які коректують склад представницького органу місцевого самовря-
дування; референтні ініціативи тощо [281, с. 108]. Найбільш поши-
реною є правотворча ініціатива, яка передбачає підготовку громадя-
нами, що проживають у межах муніципального утворення, проекту 
нормативно-правового акта місцевого самоврядування або проектів
доповнень та змін у чинні нормативні акти, та його підтримку пев-
ною частиною територіальної громади (на зборах громадян, у формі
збору підписів або іншим визначеним законом способом). Подана
законним способом місцева ініціатива підлягає обов’язковому роз-
гляду на сесії відповідної місцевої ради, що зобов’язує відповідні
органи і посадових осіб місцевого самоврядування приймати рішен-
ня з урахуванням думок та в інтересах населення муніципального
утворення.

Схожу дію матиме «європейська громадянська ініціатива», запро-
ваджена уперше в історії міждержавних відносин Лісабонським дого-
вором. Відтепер громадяни ЄС отримують право виступати з пропо-
зицією ЄП або Ради щодо змін у законодавстві. Для цього їм необхід-
но заручитися підтримкою цієї ініціативи з боку мільйона громадян
у щонайменше дев’яти державах Євросоюзу. Однак мільйон підписів
з дев’яти країн ЄС іще не зобов’язує Єврокомісію до обов’язкових дій
відносно цього запиту. Це означає, що для Єврокомісії відкривається
перспектива розглянути ці вимоги й відреагувати на них законопро-
ектом, але вона може цього не робити. У цьому смислі місцева та за-
гальнонаціональна громадські ініціативи виглядають більш захище-
ними у порівнянні з європейською.
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Наряду із зазначеними вище ініціативами громадян, які вимага-
ють значної організаційної підготовки, доволі розповсюджені різно-
манітні індивідуальні та колективні звернення громадян в органи дер-я
жавної влади та місцевого самоврядування або до їх посадових осіб 
(колективні звернення часто називають петиціями). Право громадян 
на звернення в усьому світі є важливим конституційно-правовим за-
собом захисту та однією із організаційно-правових гарантій дотри-
мання прав і свобод громадян. Воно включає дві складові. По-перше, 
звернення громадян є однією із форм участі населення в державному 
управлінні, у вирішенні державних і суспільних справ, можливістю 
активного впливу громадянина на діяльність органів державної вла-
ди та місцевого самоврядування. По-друге, це спосіб відновлення 
порушеного права громадянина через подання до органів державної 
влади скарг, заяв і клопотань. У такому контексті це механізм вико-
нання соціальних обов’язків публічної влади [173, с. 38].

У більшості країн світу право громадян на звернення до публічних 
органів зафіксовано на конституційному рівні, а в багатьох — регулю-
ється спеціальними законами. Колективні звернення дають можли-
вість населенню брати участь у визначенні завдань та напрямків діяль-
но сті органів влади та місцевого самоврядування. Колективні звернен-
ня, які підписуються десятками, сотнями, а іноді — тисячами людей, 
нерідко містять конкретні прохання, вимоги, які адресовані органам 
державної влади, місцевого самоврядування та посадовим особам.

В окремих країнах законодавством передбачені певні процедури 
реагування органів влади та місцевого самоврядування на подібні пе-
тиції. Наприклад, обговорення на засіданнях органів з обов’язковим 
запрошенням представників ініціативної групи, прийняття рішення за 
результатами обговорення, у разі необхідності — винесення питання 
на місцевий референдум тощо. В багатьох країнах колективні звернен-
ня громадян (петиції) є першим етапом громадянської ініціативи або 
референдуму громадянської ініціативи, коли громадяни самостійно 
виносять на голосування публічні питання шляхом збору необхідного 
мінімуму підписів під поданням. На індивідуальні звернення грома-
дян (заяви, скарги, клопотання) зазвичай органи державної влади та 
місцевого самоврядування відповідають в індивідуальному порядку. 
Більш того, у багатьох країнах світу запроваджуються заходи роботи 
зі зверненнями громадян через електронні системи зв’язку.

Й колективні, й індивідуальні звернення громадян як інститут без-
посередньої демократії і самостійна форма здійснення громадянами 
права на участь у прийнятті рішень є важливим джерелом інформації 
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щодо інтересів населення та засобом відстоювання громадян своїх 
прав і законних інтересів, а також відновлення їх у разі порушення
[281, с. 114]. Звернення громадян, як й інші форми безпосередньої
демократії, дають можливість населенню брати участь у державному 
управлінні, у вирішенні державних і суспільних справ, активно впли-
вати на діяльність органів державної влади та місцевого самовряду-
вання, контролювати діяльність посадових осіб.

Розглянемо особливості застосування індивідуальних та колек-
тивних звернень у країнах Європи на основі емпіричної бази ЄСД.
Для цього проаналізуємо ствердні відповіді на питання «Чи доводи-
лося Вам за останні 12 місяців звертатись до політиків, представників
уряду або місцевої влади?» та «Чи доводилося Вам за останні 12 міся-
ців підписувати петиції?» (див. малюнок 5.3.)

Наведені дані демонструють, що підписування петицій як прояв
колективної дії є більш масовою формою політичної участі у біль-
шості країн Європи (й очевидно, не лише в них) у порівнянні з ін-
дивідуальними зверненнями. В принципі, це цілком логічно, оскіль-
ки поставити підпис під вимогами, сформульованими ініціативною
групою, вимагає набагато менших зусиль, ніж будь-який спосіб ін-
дивідуального звернення до органів влади. Однак, у багатьох країнах,
де проводилось опитування, підписування петицій очевидно не ста-
ло масовим явищем. Так, в Україні, Росії, Румунії, Словенії, Угорщині,
Латвії, Естонії, Греції, Португалії, на Кіпрі індивідуальні звернення
громадян переважають над колективними, а в Туреччині, Польщі,
Чехії і Болгарії вони використовуються приблизно в однаковій мірі.

В Україні саме індивідуальні звернення громадян утвердились
як більш зрозуміла та вживана форма здійснення прямої демократії.
Право громадян на звернення гарантується Конституцією України
(ст. 40), в якій визначено, що «громадяни України мають право звер-
татися до органів державної влади та місцевого самоврядування», та
встановлено обов’язок органів влади та посадових осіб «розглядати
звернення й надавати обґрунтовані відповіді» [160]. Законом «Про
звернення громадян» (1996) визначені вимоги до оформлення звер-
нень, порядку їх прийняття й розгляду посадовими особами, вста-
новлюється заборона переслідування громадян за звернення та за-
борона розголошення відомостей, що містяться у зверненнях [120].
Іншим важливим механізмом реалізації прав громадян на звернення
є інститут Уповноваженого ВРУ з прав людини, який уособлює пар-
ламентський контроль за додержанням конституційних прав і свобод
людини і громадянина.
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Малюнок 5.3.
Розподіл ствердних відповідей на запитання ЕСД

щодо звернення до політиків, представників уряду 
або місцевої влади та підписування петицій за останні 12 місяців

по країнах, що брали участь у дослідженні
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Організація роботи зі зверненнями громадян в Україні є одним
з найрозвинутіших напрямків взаємодії влади з населенням. Тради-
ційно громадяни звертаються до органів влади із заявами і клопо-
таннями, менше зі скаргами й найменше із пропозиціями. Авторами
звернень в основному є пенсіонери та представники інших мало-
захищених верств населення. Найбільш актуальними проблемами
у зверненнях є питання соціального захисту, зокрема, пенсійного та
пільгового забезпечення, а також забезпечення законності та охоро-
ни правопорядку. Все це демонструє, що звернення до органів влади
є важливим інструментом у вирішенні приватних проблем для ма-
ло соціально захищених верств населення. Хоча й ця сфера, на пере-
конання фахівців, потребує певного вдосконалення, які стосуються
посилення відповідальності посадових та службових осіб, поліпшен-
ня роботи зі зверненнями громадян, поданими у формі пропозицій
тощо [173, с. 39].

Підписування петицій є найпопулярнішою формою політичної
участі у розвинутих країнах Європи (у порівнянні з іншими форма-
ми участі (див. додаток 5). Причому, у деяких з них до підписування
петицій залучалось, за даними опитування, від 30 до 50% населення:
у Швеції — 47,2%, Швейцарії — 38,3%, Норвегії — 37,8%, Великій Бри-
танії — 37,3%, Данії — 33,9%, Франції — 33,1%, Фінляндії — 32,3%,
Німеччині — 31,2%, Бельгії — 27,5%. Для тих же самих країн харак-
терний високий показник індивідуальних звернень, який коливаєть-
ся серед них від 11,7% (Швейцарія) до 21,5% (Норвегія).

Варто звернути увагу на порівняно високий рівень звернень гро-
мадян (передусім колективних) у одних країнах Центральної та Схід-
ної Європи — Хорватії (22,2%), Словакії (18,5%) та Чехії (14,9%),
який наближається до рівня Нідерландів (23,5%) та Іспанії (17,6%),
та катастрофічно низький в інших країнах цієї групи — Румунії (3%)
та Латвії (5,6%). Він також низький в Португалії (5%), Греції (4,8%),
Україні (4,3%) і Росії (5,9%). При цьому, слід відзначити, що значна
частина українців, згідно з даними 2009 року Інституту соціології
НАН України, виявляє готовність збирати підписи під колективни-
ми петиціями у разі порушення їх прав та інтересів. Ствердну від-
повідь на відповідне запитання дали 26% опитаних, хоча заявили про
участь у відповідному заході протягом останніх 12 місяців лише 2,5%
[343, с. 524–525] (майже удвічі менше, ніж за даними ЄСД).

Від підписування петицій відрізняється інша форма колективної
політичної поведінки — збори громадян, які націлені на реалізацію
права громадян на мирні зібрання, що гарантовано Загальною декла-
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рацією Прав людини (ст. 20), Міжнародним пактом про громадянські 
і політичні права (ст. 21), Конвенцією про захист прав людини і основ-
них свобод (ст. 11). Новітній історії відомі різноманітні мирні публіч-
ні заходи політичного характеру, які набувають різноманітних форм 
колективного масового обговорення питань державного і громадсько-
го життя, — мітинги та демонстрації, кампанії пасивної непокори, 
міжнародні саміти, громадські слухання, збори громадян за місцем 
проживання тощо. Виключно на громадський контроль орієнтовані 
збори, мітинги, демонстрації, пікетування, які використовуються або 
як засоби підтримки, або як засоби тиску на органи влади. Розгляне-
мо їх більш детально.

Мітинг (від англ. meeting — збори) розуміється як зібрання, сход-
ка, публічні збори з метою обговорення нагальних проблем суспіль-
но-політичного життя. Однак, як правило, мітинг скликається не 
задля ведення дискусій та з’ясування проблем, а для здобуття при-
хильності населення до певної ідеї, яка на мітингу перетворюється 
на вимогу (заборонити або дозволити щось, засудити або підтрима-
ти якесь рішення) [303, с. 360]. Тому мітинги досить часто вважають 
проявом протестної поведінки, хоча частіше вони спрямовані не на 
протест, а на політичну пропаганду та агітацію. Наряду з мітингами 
виокремлюють збори громадян (передусім, за місцем проживання), 
які ми розглянемо пізніше.

Протестна поведінка, яка у більшій мірі виявляється у демонстра-
ціях, бойкотах, страйках, пікетуваннях та інших формах прямої дії, 
в усі часи була невід’ємною частиною демократичного суспільства. 
Найбільш вагому роль протести відіграли у 1968–73 рр., коли вони не 
лише стали найважливішим імпульсом кризи держави добробуту, але 
й, за висловленням Г. Дергульяна, «закріпили суспільний імунітет до 
авторитаризму будь-якого роду: політичного, економічного, куль-
турного» [97, с. 54]. Принципова особливість протестної поведінки 
полягає у тому, що її носії, як правило, прагнуть не до захоплення 
влади, а до її обмеження, викриття її лицемірства. Саме така мотива-
ція рушила протестуючими студентами, громадськими активістами 
й борцями за права меншостей у кінці 60-х років минулого сторіччя, 
які у своїх виступах владу держави та будь-яку владу взагалі ставили 
під сумнів. У сучасному світі протестні дії набувають все більшого 
поширення на усіх рівнях та охоплюють все ширше коло питань — 
від незадоволення наслідками тих чи інших рішень місцевої влади до 
висування альтернативних способів вирішення глобальних проблем 
сучасності. Якщо у відносно стабільний період до тих чи інших форм 
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протестної поведінки звертаються лише соціально вразливі групи на-
селення, то під час криз протестна поведінка у багатьох країнах світу 
стає масовою формою політичної участі. Не виключенням стала фі-
нансово-економічна криза кінця 2000-х рр., коли значно зросла кіль-
кість різноманітних форм страйку в країнах світу.

Протести вважають своєрідним випробуванням для демократії,
оскільки у випадках загострення протистояння вони часто призво-
дять до насильства, руйнівних наслідків та людських жертв. Хоча
прямі дії, що виходять з-під контролю, ведуть до хаосу, порушення
громадського порядку, до занепаду демократичного процесу, досвід
кольорових революцій демонструє, що саме протести виступають го-
ловним засобом у боротьбі за її досягнення.

Розглянемо деякі особливості протестної поведінки, які у ЄСД
фіксуються у відповідях респондентів на питання «Чи доводилося
Вам за останні 12 місяців брати участь у санкціонованих мітингах або
демонстраціях?» та «Чи доводилося Вам за останні 12 місяців бойко-
тувати які-небудь промислові або сільськогосподарські продукти?»
(див. малюнок 5.4.)

Наведені дані демонструють, що населення країн Європи доволі
активно залучається й до протестних дій. Причому, з двох запропо-
нованих респондентам форм протестних дій перевага віддається бой-
котуванню промислових або сільськогосподарських продуктів. Цей
маловідомий в Україні спосіб політичної та економічної боротьби,
що припускає повне або часткове припинення стосунків з якою-не-
будь організацією, установою або окремою особою (у даному випадку 
складає відмову купувати продукцію того чи іншого підприємства),
є напевно одним з небагатьох мирних способів протесту, який потен-
ційно не здатний призвести до насилля чи руйнівних наслідків.

Варто звернути увагу, що рівнем такої протестної поведінки лі-
дерами виявляються ті ж країни, що й за рівнем підписування пети-
цій: Швеція (37,3%), Фінляндія (30,3%), Німеччина (28,7%), Франція
(27,7%), Швейцарія (25,8%), Велика Британія (24,4%), Норвегія (22,5%),
Данія (21,5%). А Україні, де лише 0,7% опитуваних вдавалися до по-
дібних дій за 12 місяців, такий спосіб протесту майже не знайомий.
Також, як свідчать результати дослідження, він мало знайомий жи-
телям Румунії (2,9%), Болгарії (3,1%), Португалії (3,1%), Росії (4,1%),
Польщі (4,8%), Словенії (5,1%), Латвії (5,2%), Естонії (5,6%) та ін.

За участю населення у мітингах та демонстраціях лідерами ви-
явились Іспанія (15,9%) та Франція (14,6%), від них дещо відста-
ють Данія (9,3%), Німеччина (8%), Хорватія (7,5%), Бельгія (7,4%),
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Норвегія (7,2%), Латвія (6,9%), Ізраїль (6,8%) та Греція (5,9%). У решті
країн брали участь у мітингах та демонстраціях до 5% опитуваних.

В Україні, за даними ЄСД 2009 року, брали участь у мітингах та
демонстраціях 4,5% опитуваних, що майже в чотири рази менше,
ніж за даними попередньої хвилі ЄСД 2005 року. Тоді після подій по-
маранчевої революції ствердну відповідь на запитання про участь
у санкціонованих мітингах та демонстраціях дали 21,6% опитаних,
й Україна за даним показником посіла друге місце після Іспанії (33,9%)
[76]. Й хоча протестна активність громадян України у порівнянні
з 2005 роком зменшилась, серед усіх інших форм політичної участі,
які вимірювались у ЄСД 2009 року (див. додаток 5), вона посідає
друге місце після звернень до політиків, представників уряду та міс-
цевої влади (таку практику в Україні мали 10,6% опитаних). Більш
того, згідно з даними дослідження Інституту соціології НАН України
2009 ро ку, значна частина опитуваних (28,5%) виявляє готовність
брати участь у законних мітингах і демонстраціях у разі порушення
прав та інтересів. Окрім того, згідно з цими даними, 9,6% опитуваних 
готові погрожувати страйком, 5% — брати участь у несанкціонова-
них мітингах і демонстраціях, 3,8% — у незаконних страйках, 4,4% —
у голодуваннях протесту, 11,7% — у пікетуванні державних установ,
3,7% — у захопленні будівель державних установ [343, с. 524]. Все
це свідчить про те, що протестний потенціал зберігається в україн-
ському суспільстві. Однак, попри прогнози зростання протестних дій
населення у зв’язку з фінансово-економічною кризою, соціальна на-
пруженість не вилилася у конкретні дії.

Окрім того, вітчизняна нормативно-правова база, що регулює
право на мирні зібрання, є неповною та недосконалою. Право грома-
дян «збиратися мирно, без зброї і проводити збори, мітинги, по ходи
і демонстрації, про проведення яких завчасно сповіщаються органи
виконавчої влади чи органи місцевого самоврядування» [160] га-
рантує ст. 39 Конституції України, а регламентує досі чинний Указ
Президії Верховної Ради СРСР «Про порядок організації і проведен-
ня зборів, мітингів, вуличних походів і демонстрацій в СРСР» від
28 липня 1988 р., який морально застарів та не відповідає сучасним
реаліям. Спроби прийняття нового закону, який би регламентував
реалізацію права на мирні зібрання, неодноразово мали місце, але
й не знаходили необхідної підтримки. Найбільш дискусійними під
час обговорення виявлялись питання щодо необґрунтованого роз-
ширення повноважень представників органів виконавчої влади та
місцевого самоврядування щодо припинення мирних заходів, не-
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достатнього обґрунтування визначення необхідного часу для пові-
домлення про проведення мирного заходу; неоднозначного, а часто 
й дискримінаційного, визначення кола осіб, які можуть організову-
вати або просто брати участь у мирному зібранні тощо, тобто усі, 
які обмежують реалізацію права мирних зібрань. Аналогічні питан-
ня доводилось вирішувати багатьом країнам світу. Загальною тен-
денцію у їх вирішенні є норма, яка передбачає, що обмеження ре-
алізації свободи мирних зібрань може встановлюватись лише судом 
відповідно до закону. А прийняття відповідних законів у багатьох 
країнах світу було результатом узагальнення рішень судів у справах 
про обмеження права на мирні збори та демонстрації. Це означає, 
що прийняття відповідного закону в Україні, який би задовольняв 
владу і громадськість, можливо лише за умов накопичення значного 
досвіду проведення подібних заходів.

Втім, власне поняття збори громадян частіше за все застосовуєть-
ся на місцевому рівні як загальні збори членів територіальної гро-
мади за місцем проживання як форма їх безпосередньої участі в об-
говоренні та вирішенні питань місцевого значення. Розглянемо їх 
разом з іншими специфічними для місцевого рівня формами воле-
виявлення у межах наступного підрозділу. Однак, близька за своєю 
суттю специфічна форма зборів громадян, яка використовується на 
наднаціональному рівні — Саміти громадян Євросоюзу. Наприклад, 
на останньому Саміті громадян 150 делегатів з усіх країн ЄС зустрі-
лися з вищими посадовцями Євросоюзу і передали їм рекомендації 
щодо подолання економічних і соціальних викликів, перед якими 
стоїть Європа. Цей Саміт став завершенням першої фази відповідних 
консультацій з громадянами країн ЄС. До них було залучено близько 
250 тис. користувачів Інтернету та 1600 осіб, які взяли участь у деба-
тах, проведених національними секціями [109].

Завершуючи огляд відомих світовому досвіду форм та методів 
прямого волевиявлення та громадської залученості, варто прига-
дати засоби електронної демократії (е-демократії), які потенційно 
можуть бути застосовані для реалізації більшості її форм. Йдеться 
про усі наявні електронні засоби комунікації, що дають громадянам 
можливість ініціювати, контролювати та впливати на вироблення та 
реалізацію найважливіших державно-управлінських рішень. Засоби 
е-демократії сьогодні у різній мірі застосовуються на усіх рівнях вря-
дування. Однак практики, коли рішення приймають безпосередньо 
громадяни шляхом проведення референдумів в інформаційній ме-
режі, на сьогодні поодинокі й носять переважно експериментальний 
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характер. Більш продуктивно засобами е-демократії забезпечуєть-
ся право громадян на звернення, в меншій мірі право законодавчої
ініціативи та контролю за дотриманням законності. Однак електрон-
ні мережі досить вдало застосовуються для інформування громад-
ськості, організації публічних обговорень і консультацій. Значний
досвід у цьому напрямку напрацьовано у Великобританії та США,
які визнаються світовими лідерами е-участі. Найбільш інтерактивні
можливості для консультацій, на думку американського фахівця у цій
галузі С. Кліфта, демонструють он-лайнові опитування та досліджен-
ня, форми для коментарів, он-лайнові петиції/звернення, відкриті
звернення в он-лайн, он-лайнові консультації з цільовими групами,
веб-форуми та списки електронної розсилки [400]. Більшість з пе-
релічених інструментів сьогодні намагаються застосовувати органи
врядування різних рівнів в Європі, що робить політику більш відкри-
тою та доступною для громадян.

Щодо оцінки стану електронного урядування в Україні, то біль-
шість дослідників схильні бачити Україну на першому етапі. Тобто
всі органи державної влади на центральному і більшість на регіональ-
ному та місцевому рівнях створили власні веб-сайти. На цих сайтах 
розміщується довідкова інформація для користувачів і надається
можливість звернень за допомогою електронної пошти. В окремих 
випадках можна вести мову про перехід від першого інформаційного
етапу до другого — інтерактивного етапу.

Здійснений у межах даного підрозділу огляд засобів та форм пря-
мої демократії демонструє, що за великим рахунком усі вони корисні
для формування культури субсидіарності, адже носії будь-яких гро-
мадських практик традиційно мають більші домагання у різних сфе-
рах суспільного життя. У зв’язку з цим залучення громадськості че-
рез прямі форми волевиявлення, як підтверджує досвід розвинених 
демократій, доцільно на усіх рівнях політичної взаємодії — надна-
ціональному, національному й місцевому, інша справа, що більшість
з них досі реалізуються найбільш успішно передусім на національно-
му рівні. Однак розширення повноважень та рівня впливовості над-
національних та субнаціональних влад стимулюватиме розвиток цих 
практик.

В принципі стимулювання громадянської залученості та зро-
стання громадянської активності — проблема, яка актуальна для усіх 
рівнів політичної взаємодії. Лише окремі європейські країни, як де-
монструють результати наших порівнянь, можуть бути в тій чи іншій
мірі задоволені станом громадянської свідомості свого населення.
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Тому розширення поля публічної політики та кола її суб’єктів за-
лишається пріоритетним завданням на усіх рівнях. Очевидно, гасло 
з Білої книги «краще залучення та більша відкритість» залишатиметь-
ся орієнтиром для усіх рівнів політичної взаємодії.

5.4.  ОСОБЛИВОСТІ ЗАЛУЧЕННЯ
ГРОМАДСЬКОСТІ НА МІСЦЕВОМУ РІВНІ 
В КОНТЕКСТІ УТВЕРДЖЕННЯ КУЛЬТУРИ 
СУБСИДІАРНОСТІ (НА ПРИКЛАДІ 
ВЕЛИКИХ МІСТ УКРАЇНИ)

Завдання щодо підвищення громадської актив-
ності на місцевому рівні стоїть перед органами місцевого самовря-
дування в Україні так само, як і перед органами місцевого самовря-
дування країн ЄС, адже низький рівень участі громадян в управлінні 
місцевими справами є спільною проблемою сучасного європейського 
суспільства. Окрім того, дослідження залучення громади особливо ак-
туальні в умовах наміру України підписати Додатковий протокол Єв-
ропейської Хартії місцевого самоврядування про право участі у спра-
вах місцевого органу влади (Утрехт, 16 листопада 2009). Право участі 
у справах місцевого органу влади у даному протоколі трактується як 
«право вживати рішучих заходів для визначення або впливу на здій-
снення повноважень та обов’язків місцевого органу влади» [103].

Досить гостро проблема участі традиційно постає в умовах ве-
ликого міста, де, з одного боку, жителі мають значні можливості для 
співпраці з органами влади, з іншого — тут гостріше відчувається вла-
стива сучасним суспільствам тенденція дезінтеграції територіальної 
громади як єдиної соціальної спільноти. Тобто жителі міста мають 
у порівнянні з жителями менших населених пунктів значні можли-
вості для участі у суспільному житті, з іншого боку, вони не відчувають 
єдності, не вважають себе взаємозалежними та взаємопов’язаними.

Конституція України говорить про те, що територіальна громада 
має право самостійно вирішувати питання місцевого значення як без-
посередньо, так і через органи місцевого самоврядування: сільські, 
селищні, міські ради та їх виконавчі органи. Конституцією і законодав-
ством України з місцевого самоврядування встановлені наступні фор-
ми безпосередньої участі громадян в управлінні місцевими справами: 
місцеві вибори, місцевий референдум, участь у роботі органів самоор-
ганізації населення (СОН), участь у роботі консультативно-дорадчих 
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органів, збори громадян за місцем проживання, місцева ініціатива,
громадські слухання.

Розглянемо особливості їх реалізації, передусім на прикладі ве-
ликих міст України. Джерельну базу для даного аналізу становлять
законодавчі акти та проекти деяких законів, статути територіальних 
громад, а також інформаційне наповнення web-сайтів міських рад.

 Право громадян «вільно обирати і бути обраними до органів
місцевого самоврядування» [160, cт. 38] гарантується Конституцією
України. Порядок же формування регіональних і місцевих представ-
ницьких органів встановлюють відповідні виборчі закони, які зміню-
вались напередодні кожних місцевих виборів. Спочатку вибори де-
путатів усіх місцевих рад проводились за мажоритарною виборчою
системою абсолютної більшості (1994 р.), відносної більшості (1998,
2002 рр.) у багатомандатних виборчих округах, кордони яких збігають-
ся з кордонами районів і міст обласного значення, що входять до скла-
ду цієї області. У 2006 р. уперше вибори до обласної, районної, міської,
районної у місті ради були проведені на основі пропорційної системи
виборів з голосуванням за «закриті» партійні списки [див. 236].

Досвід діяльності представницьких органів, сформованих як за ма-
жоритарною, так і за пропорційною системою, демонструє суттєві
недоліки, витоки яких — саме у способі формування рад. Ради, що
обирались за мажоритарним принципом, працювали недостатньо
ефективно через відсутність партійної дисципліни, можливість «ку-
півлі» депутатських мандатів, завдяки яким чимало депутатів, так би
мовити, «вирішували питання» особистого характеру, а не відстоюва-
ли інтереси територіальних громад. Натомість запровадження про-
порційної виборчої системи не дозволило повною мірою забезпечи-
ти представництво у відповідних радах депутатів, які добре обізнані
з актуальними проблемами місцевого значення та мають власне ба-
чення шляхів їх розв’язання. За допомогою пропорційної системи
виборів до місцевих рад потрапило чимало випадкових людей, які не
лише не мають досвіду вирішення господарських питань, але й в окре-
мих випадках — необхідного рівня освіти.

Отже, питання оптимального формування представницьких рад
місцевого самоврядування залишається відкритим. Усвідомлюючи
по передній досвід роботи місцевих рад, більшість експертів висловлю-
ється на користь врахування фактора територіального представни-
цтва у місцевому самоврядуванні. Причому, це може виражатися у де-
кількох напрямках змін системи виборів представників місцевих гро-
мад: 1) впровадженні мажоритарної системи із винятковим правом
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партій висувати кандидатів; 2) поверненні до мажоритарної системи 
виборів із нівелюванням партійного чинника; 3) збереженні пропор-
ційних одномандатних округів у межах АТО з певною демократиза-
цією формування списку кандидатів (преференції, територіальне за-
кріплення) тощо; 4) запровадженні змішаної системи виборів до міс-
цевих рад, коли частина ради формується за мажоритарним, частина 
за пропорційним принципом [241, с. 150].

При виборі виборчої системи для місцевих виборів принциповим 
моментом є фактор зростання інтересу до місцевих виборів та місце-
вої політики. Безумовно, прямого взаємозв’язку між типом виборчої 
системи та активністю виборців немає, більшу роль відіграє, як було 
зазначено у попередньому підрозділі, рівень впливовості виборно-
го органу. Однак виборчі правила з опорою на територіальне пред-
ставництво значно більше перевиборні програми кандидатів пов’яже 
з місцевими проблемами, а передвиборчу боротьбу перетворить на 
змагальний майданчик із способів їх розв’язання. Очевидно, зсунен-
ня акцентів з партійних гасел на конкретні місцеві проблеми підви-
щить інтерес населення до місцевої політики.

Конституція України також гарантує право громадян України бра-
ти участь у місцевих референдумах (у статтях 38, 69 та 70), а порядок 
їх проведення визначається законом України «Про всеукраїнський 
та місцеві референдуми» (1991) [119], а також статутами міст тери-
торіальних громад. Однак, на сьогодні вказаний закон частково не 
відповідає Конституції України та унеможливлює ефективну реаліза-
цію конституційного права громадян на участь у місцевих референ-
думах. Питання про розробку нового закону про місцевий референ-
дум підіймається з 2008 року, а відповідний законопроект за номером 
№ 7082 було зареєстровано 03.09.2010 й прийнято у першому читанні 
у квітні 2011 року [286].

Згідно з чинним законом, місцеві референдуми призначаються від-
по відними місцевими радами на вимогу не менше половини депу-
татів відповідних рад або на вимогу однієї десятої частини громадян 
України, що постійно проживають у АТО. У законопроекті суб’єкти 
ініціювання референдуму залишись без змін, однак право призна-
чення місцевого референдуму цілком справедливо передається тери-
торіальним виборчим комісіям. Саме вони, у разі прийняття нового 
закону, будуть реєструвати ініціативні групи. До останнього часу це 
робили голови відповідних рад й зареєструвати ініціативну групу 
місцевого референдуму з питання дострокового припинення пов-
новажень міського (селищного, сільського) голови було практично 
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неможливо. Досвід Києва 2008 року, коли десяткам ініціативних груп
було відмовлено, це яскраво підтверджує.

У законопроекті також уточнені вимоги до ініціативних груп та
процедур їх утворення. Якщо у чинному законі вимагається, що вони
утворюються на зборах за участю не менш як 200 громадян (й лише
у містах районного підпорядкування, селах та селищах — не менш як
50 громадян), то у законопроекті кількісні вимоги до зборів у більшій
мірі пов’язані з типом населеного пункту й чисельністю населення.
Окрім того, якщо в законі не існує обмежень щодо кількості ініціа-
тивних груп, то законопроектом передбачена реєстрація лише однієї
ініціативної групи з питань, які пропонується винести на місцевий ре-
ферендум. У проекті закону деталізується порядок і строки збирання
підписів ініціативною групою (термін збору підписів залишився без
змін — 30 днів), організація і забезпечення проведення місцевого ре-
ферендуму, встановлення його результатів, оскарження рішень, дій,
бездіяльності суб’єктів місцевого референдуму, особливості прове-
дення місцевого консультативного референдуму тощо.

Статути територіальних громад зазвичай не деталізують процеду-
ру місцевого референдуму, оскільки основним регламентуючим ак-
том формально залишається закон. Як правило, статути міст або по-
силаються на чинний закон (зокрема, статути Києва і Львова), або
містять окремі положення, які повністю його повторюють (статути
Донецька, Дніпропетровська, Харкова, Одеси). При цьому найбільш
деталізована процедура місцевого референдуму у статуті міста Оде-
си, до якого додається «Положення про реалізацію на території міста
Одеси Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми»,
яке пояснює та деталізує окремі положення закону. Хоча практика
місцевих референдумів не дуже рідка на теренах України (за деякими
даними, за період незалежності було проведено близько 200 референ-
думів), складно робити висновки про те, наскільки подібна деталіза-
ція вдосконалить процедуру місцевого референдуму. Переважна біль-
шість референдумів проводилась з формальних або дуже загальних 
питань, або мала консультативний характер, й їх результати так й не
були імплементовані. Натомість чисельні спроби ініціювання місце-
вих референдумів з конкретних питань як-от дострокове припинен-
ня повноважень міських, сільських, селищних голів та депутатів рад,
доволі рідко закінчувались голосуванням. Тому головною вимогою
у вдосконаленні законодавства з місцевого референдуму є перетво-
рення цього засобу прямої демократії на дієвий та ефективний ме-
ханізм громадського контролю.
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Згідно з Конституцією України, місцеві ради «можуть дозволяти 
за ініціативою жителів створювати будинкові, вуличні, квартальні та 
інші органи самоорганізації населення (СОН) і наділяти їх частиною я
власної компетенції, фінансів, майна» [160, ст. 140]. Правовий статус, 
порядок організації та діяльності органів СОН визначається у законі 
України «Про самоорганізацію населення» (2001) [119]. Жоден з цих 
документів не визначає СОН як право самостійно і під власну від-
повідальність здійснення своїх інтересів у питаннях місцевого зна-
чення безпосередньо або через створювані ними органи СОН. Закон 
дає визначення лише органу СОН, який розуміється як «одна з форм 
участі членів територіальних громад сіл, селищ, міст, районів у містах 
у вирішенні окремих питань місцевого значення» [123].

Зазвичай система СОН включає в себе загальні збори (сходи) гро-
мадян, конференції жителів, опитування населення та інші форми 
безпосередньої демократії; органи громадського територіального са-
моврядування (ради або комітети мікрорайонів, житлових комплек-
сів), а також інші органи СОН, самоврядування населення за місцем 
проживання, або комітети вулиць, кварталів, будинків, мікрорайонів 
тощо [281, с. 98–99]. Органи СОН діють виключно в межах частини 
відповідної АТО певного населеного пункту. Вони об’єднують на ос-
нові спільної діяльності в галузі обслуговування суспільних потреб 
громадян, задоволення їх культурно-побутових та інших запитів, 
охорони їх прав та інтересів.

Органи СОН, які створюються за ініціативою мешканців відповід-
них територіальних одиниць на основі їх добровільного волевиявлен-
ня шляхом виборів на загальних зборах або конференціях мешканців 
за місцем їх проживання, самостійно та під свою відповідальність 
здійснюють ініціативи жителів за місцем їх проживання та наділя-
ються окремими повноваженнями органів місцевого самоврядуван-
ня. Значного досвіду в цій сфері набули США, Німеччина, Франція, 
Велика Британія та інші країни. У цих країнах органи СОН активно 
включаються у формування органів місцевого самоврядування, ви-
сувають кандидатів у депутати місцевих рад, клопочуть про відкли-
кання тих, хто не виправдав довіри, мають значні контрольні функції 
у сфері побутового обслуговування, торгівлі тощо.

Закон України «Про органи самоорганізації населення» передбачає 
можливість членів територіальної громади через дані представницькі 
органи вносити пропозиції до проектів місцевих програм соціаль-
но-економічного і культурного розвитку відповідних АТО та проек-
тів місцевих бюджетів. Члени органу СОН мають право брати участь 
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у засіданнях відповідних місцевих рад та їх виконавчих органів, що
стосуються їх діяльності, а також при розгляді питань, ініційованих 
СОН, з правом дорадчого голосу. В деяких населених пунктах Украї-
ни ці положення дійсно реалізуються на практиці. Показовим при-
кладом ефективної діяльності СОН є досвід роботи 30 квартальних 
комітетів м. Винниці, що об’єднані з 2007 року у Асоціацію органів
СОН, яким вдалося за короткий термін розв’язати проблеми неза-
довільного транспортного забезпечення, вивозу твердих побутових 
відходів, стану доріг, освітлення вулиць, покращити санітарно-еколо-
гічний стан міста [259, с. 60], реалізація у місті Миколаєві Програми
підтримки розвитку органів СОН на 2010–2011 роки, запровадження
у місті Одесі інституту громадських інспекторів благоустрою, ство-
рення на базі гуртожитків, які підлягають приватизації, системи бу-
динкових комітетів та міської Ради сприяння самоорганізації меш-
канців гуртожитків тощо [295, c. 78].

Втім, у переважній більшості населених пунктів органи СОН фак-
тично не в змозі ефективно реалізовувати власні повноваження,
якими вони наділені, будучи елементом системи місцевого самовря-
дування. Однією з причин цього є те, що законодавство України в до-
статній мірі не регламентує ключові питання створення та організації
діяльності органів СОН та їхній правовий статус.

Окрім того, спостерігаються відверто недемократичні тенденції
в діяльності СОН в Україні. Так, В. Бондаренко вказує на тенденції
укрупнення органів СОН (замість будинкових, дворових та вулич-
них СОН виконкоми рад схильні утворювати мікрорайонні СОН,
якими легше керувати місцевій владі — пряме порушення принципу 
субсидіарності); уніфікації повноважень СОН шляхом прийняття ви-
конкомами рад положень про СОН, однакових для всіх, що порушує
принцип утворення СОН під повноваження, які ініціюються самими
мешканцями; порушення принципу безперервності в діяльності СОН
(ради приймають рішення про утворення СОН фактично лише на пе-
ріод їх діяльності, а після чергових виборів СОН чекають дозволу на
свою діяльність від нової ради); порушення принципу рівноправного
фінансування СОН (часто спостерігається вибіркове фінансування
СОН, причому лише тих, що очолюються особами з команди мера,
або підтримуються певними політичними силами) [42, с. 269]. Таким
чином, СОН в Україні часто виявляються не самоорганізаційними
структурами, а управлінськими ланцюгами місцевої влади, яка в тій
чи іншій мірі регламентує їхню діяльність. Встановлення субсидіар-
них відносин між місцевою владою та СОН передбачає зміну орієн-
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тації втручання у діяльність СОН з боку місцевої влади на орієнтацію 
взаємодії на засадах взаємної зацікавленості та підтримки в межах 
розумного та можливого.

Участь у роботі консультативно-дорадчих органів, що можуть 
створюватись рішенням відповідного органу місцевого самоврядуван-
ня чи посадової особи місцевого самоврядування, сьогодні не регла-
ментується жодним нормативно-правовим актом. Постанови КМУ 
різних років стосувались утворення громадських рад передусім орга-
нами виконавчої влади. Втім, останнім часом поширюється практика 
створення громадських рад при органах місцевого самоврядування. 
Однак оцінити їх ефективність і спроможність в умовах, коли біль-
шість з них перебуває на етапі формування, доволі складно.

Інші форми прямого волевиявлення — збори громадян, винесен-
ня місцевих ініціатив та громадських слухань на сьогодні залишають-
ся за межами законодавчого регулювання й винесені на локальний 
рівень. Представницькі органи місцевого самоврядування визнача-
ють процедури реалізації цих прав громадян у статутах територіаль-
ної громади або окремими положеннями. Й хоча на сьогодні статути 
та окремі положення місцевих рад прийняті у меншості територіаль-
них громад України, великі міста України в основному реалізували 
своє статутне право. Це означає, що процедури втілення в життя цих 
форм прямого волевиявлення різняться в українських містах. Аналіз 
статутів шести великих міст України — Києва, Донецька, Дніпропет-
ровська, Львова, Одеси (статут набере чинності після реєстрації в ор-
ганах юстиції) та Харкова демонструє цю специфіку (див. додаток 6).

Загальні збори громадян у всьому світі є однією з ключових форм 
безпосередньої участі громадян у вирішенні важливих питань місце-
вого значення. Такі збори, будучи найбільш поширеною та масовою 
формою безпосередньої демократії, є багатогранним та багатофунк-
ціональним явищем. Вони можуть розглядатися як засіб народовлад-
дя та форма здійснення місцевого самоврядування; організаційна 
форма діяльності громадських організацій та структурний елемент 
інших форм народовладдя; форма реалізації конституційних прав 
і свобод людини та громадянина — засіб волевиявлення; комплекс 
природних прав; засіб зворотного зв’язку між громадянами та держа-
вою тощо. На відміну від місцевого референдуму, який є формою ви-
рішення питань місцевого значення шляхом голосування всіма чле-
нами громади, загальні збори проводяться на рівні «мікрогромад», 
у межах окремих частин сіл, селищ, міст, а тому є формою участі окре-
мих груп членів територіальної громади в обговоренні і вирішенні 
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питань, що належать до відання місцевого самоврядування. Учасники
зборів одночасно в одному місці приймають рішення безпосередньо
після обговорення винесеного на порядок денний питання. Рішення
загальних зборів можуть носити імперативний або консультативний
характер, залежно від суті обговорюваного питання. Якщо воно нале-
жить до компетенції зборів, то прийняте рішення є остаточним, якщо
ні, то воно містить звернення чи пропозиції до органів місцевого са-
моврядування. Останні, як правило, не є обов’язковими для виконан-
ня, але повинні бути розглянуті ними в установлені законом строки.
Окрім функції контролю за діяльністю виборних органів та посадо-
вих осіб, збори громадян виконують низку специфічних функцій, які
безпосередньо пов’язані з громадським контролем: політичну, дорад-
чу, інформаційну, культурну тощо [281, с. 95–96].

В Україні збори громадян детермінують розвиток інших форм
локальної демократії, передусім СОН (на них вирішуються ключові
питання створення, організації діяльності та ліквідації органів СОН),
місцевих ініціатив, громадських слухань (можуть ініціювати в поряд-
ку місцевої ініціативи розгляд окремих питань, що відносяться до
повноважень місцевої ради та проведення чергових та позачергових 
громадських слухань). Вони, за висловленням А. Сейтосманова, «за-
пускають» демократичні перетворення у процесі ухвалення рішень
на місцевому рівні [308, с. 47], гарантуючи демократичний і прозорий
метод ухвалення рішень.

У законі «Про місцеве самоврядування» (ст. 8) загальні збори
гро мадян за місцем проживання визначаються як «форма безпосе-
редньої участі громадян у вирішенні питань місцевого значення»,
констатується, що їхні рішення, «враховуються органами місцевого
самоврядування у їх діяльності» та зазначається, що порядок про-
ведення загальних зборів громадян за місцем проживання визна-
чається законом та статутом територіальної громади. Оскільки від-
повідний закон досі не прийнято, залишається чинним «Положення
про загальні збори громадян за місцем проживання в Україні» [275],
яке було розроблено ще у 1993 році, тобто до ухвалення Конституції
України, Законів України «Про місцеве самоврядування в Україні»,
«Про органи самоорганізації населення» тощо. Статути територіаль-
них громад часто вибірково повторюють ті чи інші пункти вказаних 
вище положень.

У переважній більшості локальних актів (не лише цих 6 міст)
простежується пряма залежність можливості проведення загальних 
зборів від волі органів місцевого самоврядування, а іноді — від по-
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зиції лише однієї особи — відповідного міського голови. Як правило, 
ініціатори загальних зборів мають звертатися до них із проханням 
надати дозвіл на проведення загальних зборів, місцева влада вирішує 
питання про дату їх проведення, визначає ведучого [222, с. 14]. Окрім 
того, часто статутами встановлюється перелік питань, які підлягають 
розгляду на зборах громадян (у проаналізованих статутах від 7 до 
18 питань), деталізуються потенційні ініціатори, якими у більшості 
випадків можуть бути не лише жителі громади, але й міський голова, 
депутати міської ради, районних у місті рад, ВРУ, органів СОН тощо, 
мінімальна кількість учасників, за яких збори визнаються правомоч-
ними. Лише деякі статути замість зобов’язання повідомити орга-
ни місцевого самоврядування або міського голову у певний термін 
(у Харкові, зокрема, цей термін становить 20 днів до дати проведення 
зборів), містять вимогу інформування населення у визначений тер-
мін. Зокрема таку вимогу містять статути міст Львова, Дніпропет-
ровська (за 7 днів) та статут Одеси (за 10 днів). Із проаналізованих 
нами статутів лише у двох (статутах Львова та Дніпропетровська) 
процедура організації зборів громадян позбавлена надмірної бю-
рократизованості. Однак огляд змістовного наповнення web-сайтів 
цих міст та інших, статути яких вимагають оприлюднення рішення 
зборів громадян у 10-ти денний термін (Харкова, Одеси), демонструє, 
що згадування про дану форму волевиявлення майже не пов’язані 
з чинними практиками їх проведення, за виключенням тих випадків, 
коли вони є способом легалізації СОН.

Загальні збори можуть мати набагато ширше коло повноважень, 
як підтверджує досвід територіальних громад багатьох сіл Західної 
України, де вони у більшій мірі пов’язані із успадкованими звичаями 
та традиціями місцевого самоврядування на теренах цього регіону, 
ніж зі специфікою правового регулювання. На зборах («сході», «віче») 
села чи селища вирішуються усі болючі питання, які турбують грома-
ду (в тому числі, самообкладання зборами, залучення до виконання 
певних робіт силами жителів). Останнім часом через те, що постало 
питання про чисельні порушення в земельній сфері посадовими осо-
бами та органами місцевого самоврядування, такі збори використо-
вуються і для впливу на дії сільського голови та депутатів, оцінки їх 
дій громадою [381, с. 38].

Проект закону «Про загальні збори (конференції) членів тери-
торіальної громади за місцем проживання», розроблений Асоціацією 
самоорганізації населення України у 2010 році, пропонує досить де-
тальний перелік повноважень загальних зборів у наступних сферах: 
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представлення інтересів жителів відповідної території у взаємовід-
носинах з органами місцевого самоврядування та їхніми посадовими
особами (5 найменувань), соціально-економічного розвитку території
(10 найменувань), розвитку інших форм безпосередньої участі членів
територіальної громади у місцевому самоврядуванні (4 найменування),
створення, організації діяльності та ліквідації органів СОН (19 найме-
нувань); охорони правопорядку та захисту прав членів територіальної
громади чи мікрогромади (3 найменування) [288, с. 83–87].

Очевидно, що законодавче розширення повноважень зборів гро-
мадян та забезпечення механізму врахування рішень цих зборів
відіграватиме стимулюючу роль для більш активної участі громад та
мікрогромад у житті свого села, селища, міста, району в місті, мікро-
району, вулиці, кварталу, будинку та використання практик зборів
громадян не тільки у вирішенні конфліктів. При цьому дуже важли-
вим є те, щоб відповідний законодавчий акт не зарегульовував по-
рядок проведення зборів, як це роблять окремі міські статути. Лише
максимально спрощені організаційні процедури сприятимуть подо-
ланню бар’єрів на шляху залучення громади в процес громадянської
активності, які стали наслідком негативного досвіду участі у фор-
мальних, байдужих зборах за часів колишнього СРСР.

Схожа ситуація зі статутним регулюванням процедури винесен-
ня місцевої ініціативи, яку відповідно до законодавства України,
місцева рада зобов’язана розглядати на відкритому засіданні ради за
участю членів ініціативної групи з цих питань. Положення про міс-
цеві ініціативи часто встановлюють складні процедури ініціювання
питань на розгляд місцевих рад, передбачають то завищену кількість
підписів на підтримку місцевої ініціативи, то занадто занижену за-
реєстрованих на відповідній території, що створює загрозу вико-
ристання права громади як засобу політичного блокування роботи
органів місцевого самоврядування. Серед досліджуваних нами п’яти
великих міст України (в Одесі відповідні положення не розроблені)
найскладніші процедури висування місцевої ініціативи передбачені
статутами міст Харкова та Донецька. Вони вимагають завчасного по-
відомлення місцевої ради про намір внести місцеву ініціативу, збиран-
ня не менше 10000 підтримуючих підписів у 28-миденний (Харків)
та 60-тиденний (Донецьк) термін. Більш того, у Донецьку процедура
ускладнюється ще й необхідністю попереднього прийняття рішення
про місцеву ініціативу на зборах членів територіальної громади за
участю не менше 100 її представників, де також обирається ініціатив-
на група. Для порівняння зазначимо, що у Києві та Львові для ініцію-
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вання місцевої ініціативи достатньо 1000 та 750 підписів відповідно, 
у Дніпропетровську замість процедури збору підписів висуваються 
вимоги до кількісного складу ініціативної групи — не менше 250 осіб. 
Процедура висування місцевої ініціативи ускладнюється у м. Харкові 
також тим, що секретар міської ради може перевірити дотримання 
порядку формування ініціативних груп, збирання підтримуючих 
підписів щодо внесення місцевої ініціативи та відмовити у разі вияв-
лення порушень неточностей. У цьому випадку ініціатори проводять 
процедуру ініціювання спочатку.

Експерти часто вказують на те, що наявні положення про місцеву 
ініціативу переважно не містять порядку практичного їх виконання 
відповідними радами: обговорення проекту рішення, обов’язково-
го винесення на голосування, прийняття або відхилення тощо. У до-
сліджуваних нами статутах регламентується порядок її розгляду — 
у більшості міст на сесіях ради. Рішення ради з місцевої ініціативи 
підлягає оприлюдненню у ЗМІ та на web-сайті ради лише у Харкові та 
Донецьку, в інших доводяться до відома ініціативної групи або гро-
мади в цілому у визначений термін. Можливо, тому огляд змістовно-
го наповнення web-сайтів великих міст не дає уявлення про масшта-
би використання практики місцевих ініціатив. Як й збори громадян, 
місцеві ініціативи згадуються у документах міських рад як можлива 
форма волевиявлення, а не чинна практика.

Наступною формою безпосереднього волевиявлення громадян та 
засобом громадського контролю виступають громадські слухання, 
які відбуваються шляхом зустрічей територіальної громади з депу-
татами відповідної ради, посадовими особами місцевого самовряду-
вання та їх заслуховуванням з питань, які належать до відання місце-
вого самоврядування. Під час слухання члени територіальної грома-
ди мають право заслухувати звіти та повідомлення посадових осіб, 
які беруть участь у слуханні, ставити питання й вносити пропозиції 
з питань місцевого значення або діяльності органів та посадових осіб 
місцевого самоврядування, вносити суспільні запити або пропонува-
ти рекомендації.

Як правило, пропозиції, запити, рекомендації, що внесені під час 
громадських слухань, підлягають обов’язковому розгляду відповід-
ними органами й посадовими особами місцевого самоврядування. 
Про результати їх розгляду повідомляється територіальній громаді 
або суб’єктам, які внесли відповідні пропозиції, запити або висло-
вили рекомендації. В цілому висновки та пропозиції, що зроблені 
в процесі громадських слухань, носять рекомендаційний характер 
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й можуть бути ураховані під час прийняття рішень уповноваженими
на те органами.

Громадські слухання, які орієнтовані на контроль діяльності ор-
ганів та посадових осіб шляхом громадської оцінки, напевно, єдина
форма волевиявлення громадян на місцевому рівні, яка в тій чи іншій
мірі розповсюджена у місцевому самоврядуванні України, адже вже
на рівні Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» ви-
значається, що вони мають проводитись не рідше одного разу на рік.
Законом також передбачено, що під час громадських слухань члени
територіальної громади можуть заслуховувати депутатів та посадо-
вих осіб місцевого самоврядування, порушувати питання та вносити
пропозиції щодо питань місцевого значення, які належать до відання
місцевого самоврядування [121].

На практиці громадські слухання виявляються скоріше дорад-
чою, ніж учасницькою практикою. Ініціатива проведення громадських 
слухань, як демонструє аналіз досліджуваних джерел, належить не
лише громадянам, але й меру, депутатам, виконавчому комітету та
іншим організаціям. При цьому, наприклад, для харків’ян ініціюва-
ти проведення слухань набагато складніше, ніж для означених осіб.
У Харкові простим громадянам необхідно створити ініціативну гру-
пу в кількості не менше 20 осіб, обраних на зборах, на яких присутні
не менше 50 членів громади, подати повідомлення про проведення
загальноміських громадських слухань не пізніше, ніж за 46 днів до за-
планованої дати, зібрати 500 підписів за 14 днів, щоб слухання дозво-
лили провести [321], хоча раніше, до прийняття нового статуту, гро-
мадські слухання можна було провести просто з ініціативи не менше
20 членів територіальної громади. За терміном подання повідомлен-
ня про проведення громадських слухань Харків обігнала лише Оде-
са, де відповідний термін становить 60 днів. Однак в Одесі необхідна
кількість підписів менша (400), термін для їхнього збирання більше
(30 днів) й також є вимога інформування громади за 7 днів до прове-
дення слухань.

Певним чином відрізняється процедура ініціювання громадських 
слухань у місті Донецьку, де рішення про необхідність збирання під-
писів приймається секретарем міської ради за підсумками зустрічі
з ініціативною групою. Причому, секретар ради затверджує форму під-
писного листа, разом з представниками ініціативної групу встанов-
лює необхідну кількість підписів для реєстрації ініціативи, які мають
бути зібрані протягом 15 днів з дня затвердження підписного листа,
а також може перевірити достовірність підписів [345]. Така процеду-
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ра призводить до того, що норма закону про те, що громадські слу-
хання мають відбуватися не рідше одного разу на рік, відтворюється 
буквально, адже частіше, ніж раз на рік, протягом останніх років вони 
не проводились. Так, у 2011 відбулись громадські слухання з питан-
ня коригування тарифів на послуги з утримання будинків, споруд та 
прибудинкової території житлового фонду територіальної громади 
міста Донецька, за результатом яких сесія міської ради прийняла не-
популярне рішення про збільшення квартплати майже на 80%.

Складність організації громадських слухань очевидно впливає на 
частоту їх проведення у Харкові, де протягом останнього року вони 
відбулись чотири рази (див. додаток 7): з питань містобудівного об-
ґрунтування реконструкції парку відпочинку та площі, будівництва до-
слідницької ядерної установки та захисту зелених насаджень. Остан-
ні не лише зібрали рекордну кількість учасників (близько 2 тис. осіб), 
але й мали загальнонаціональний резонанс. Щоправда, навіть резо-
нансні громадські слухання перетворились на владний інструмент 
й було прийнято рішення, якого воліла міська влада.

Однак у деяких містах, де процедура організації слухань не така 
складна, вони відбуваються не частіше. Зокрема, в Одесі, де громад-
ські слухання поки не регламентуються Статутом, вони протягом 
року відбулись лише один раз — щодо проекту рішення про розташу-
вання зовнішньої реклами та збору за використання символіки міста 
у комерційних цілях. У Києві, де статутом не визначаються потен-
ційні ініціатори громадських слухань та не деталізується процедура 
їхнього ініціювання та проведення [319], вони відбуваються доволі 
рідко. Нам вдалось знайти дані про два випадки протягом останнього 
року (див. додаток 7).

Статут міста Дніпропетровська також не зарегульовує процеду ру 
ініціювання та проведення громадських слухань. Він лише ви значає 
коло суб’єктів ініціювання громадських слухань — міський голова, 
міські та районні ради, органи СОН та члени територіальної громади 
у кількості не менше, ніж 250 осіб, та вимагає доведення до членів 
територіальної громади не пізніше, ніж за 10 днів, інформації про 
місце та час їх проведення. Статут також містить положення про 
обов’язковий розгляд органами місцевого самоврядування пропо-
зицій, які вносяться за результатами громадських слухань, та дове-
дення результатів розгляду до відома територіальної громади [318]. 
Хоча процедура організації громадських слухань мало відрізняється 
від київської, у Дніпропетровську протягом останнього року відбу-
лося 16 громадських слухань (див. додаток 7). Причому переважна 
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більшість (10) з питань забудови, реконструкцій, виділення землі, май-
же третина (5) з питань встановлення тарифів на послуги та одні гро-
мадські слухання стосувались питання благоустрою міста.

Й нарешті, абсолютним лідером з проведення громадських слухань
виступає місто Львів, Статут якого передбачає неоднакові процедури
ініціювання слухань для різних суб’єктів. Зокрема, громадські слу-
хання, замовником яких виступає міський голова, міська рада, викон-
ком, юридичні та фізичні особи — замовники проектів містобудів-
ної документації оголошуються безпосередньо через оприлюднення
відповідного оголошення. Якщо ж ініціатором громадських слухань
є представники громадськості, Положення про громадські слухан-
ня вимагає збору підписів. Однак тут кількість необхідних підписів
для підтримки ініціативи з проведення громадських слухань менша,
ніж в інших містах (200), й термін для збору підписів максимальний
з можливих (30 днів). У разі визнання недійсними деяких підписів та
підписних листів ініціативній групі дається ще п’ятиденний термін
для доповнення підтримуючих підписів. Статут зобов’язує уповно-
важений виконавчий орган міської ради оприлюднити оголошення
про тему, час проведення, ініціатора громадських слухань на офіцій-
ній сторінці web-сайту міської ради та у друкованому ЗМІ, що вихо-
дить тиражем не менше 30 тис. примірників (в жодному місті вимоги
оприлюднення не деталізуються таким чином). Резолюція та про-
позиції слухань підлягають обов’язковому розгляду міською радою,
її виконавчими органами та посадовими особами, протокол громад-
ських слухань та рішення органів влади з відповідного питання під-
лягає оприлюдненню на web-сайті міської ради [320].

Наслідком порівняно простих правил ініціювання громадських 
слухань, прозорих процедур оголошення громадських слухань та
оприлюднення їх результатів у місті Львові є те, що протягом ос-
таннього року у Львові відбулося близько 100 громадських слухань
(див. додаток 7). Переважна більшість з них (за нашими підрахун-
ками, приблизно 85) стосувалась виділення землі, містобудівного
обґрунтування будівництва, розміщення, реконструкції об’єктів різ-
ної форми власності. Їхніми замовниками в основному виступали
юридичні та фізичні особи — замовники проектів містобудівної до-
кументації, інколи — виконком. Хоча інтерес до відповідних проб-
лем, як демонструє кількість зареєстрованих учасників, зафіксована
у відповідних протоколах, незначна (від 5 до 39 осіб), думка громадян
ураховується з максимального кола питань, які стосуються забудо-
ви, реконструкцій, виділення землі тощо. Окрім того, протягом дослі-
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джуваного періоду громадські слухання за ініціативою представників 
громади, громадських організацій та органів влади відбулись також 
з соціальних питань, встановлення тарифів та благоустрою міста. 
Максимальний інтерес, як демонструє кількість зареєстрованих учас-
ників у протоколах слухань, викликали питання встановлення та-
рифів (154 особи).

Напевно, вже у найближчому майбутньому громадські слухання 
в усіх містах країни стануть більш розповсюдженою практикою. Адже 
Постанова КМУ від 25 травня 2011 р. № 555 про «Порядок проведен-
ня громадських слухань щодо врахування громадських інтересів під 
час розроблення проектів містобудівної документації на місцевому 
рівні»[274] забороняє затвердження проектів містобудівної доку-
ментації — генеральних планів населених пунктів, планів зонування 
та детальних планів територій без обговорення громадськості. Від-
повідна постанова також чітко регламентує порядок розроблення 
відповідних проектів, а також подання, розгляду та врахування про-
позицій громадськості.

Підводячи підсумки аналізу форм залучення громади у вироблен-
ня місцевої політики на прикладі великих міст України, можна зазна-
чити наступне:

Важливим напрямком втілення в життя принципу субсидіарності 
в Україні, розбудови вітчизняної системи місцевого самоврядуван-
ня й закладення основ для партнерства суб’єктів публічної політики 
є всебічний розвиток форм залучення громади у вироблення місцевої 
політики. Хоча українським законодавством передбачені такі форми 
участі громадян в управлінні місцевими справами, як місцеві вибори, 
місцеві референдуми, збори громадян за місцем проживання, місцеві 
ініціативи, громадські слухання, а також участь у роботі консульта-
тивно-дорадчих органів та органів самоорганізації населення, тради-
ційно до цих форм активності залучається незначна частина населен-
ня (за виключенням голосування на місцевих виборах). Разом з тим, 
аналіз форм залучення громади у вироблення місцевої політики у ве-
ликих містах України демонструє, що досвід деяких міст в цій сфері 
заслуговує на особливу увагу. Зокрема, незмінним лідером з прове-
дення громадських слухань в Україні виступає місто Львов, де думка 
громадян ураховуються з широкого кола питань місцевої політики. 
На другому місті за даним показником, хоча з великим відривом, 
місто Дніпропетровськ, далі Харків, Київ, Одеса та Донецьк. Порів-
няння статистики проведення громадських слухань та специфіки їх 
статутного регулювання демонструє, що у тих містах, де процедури 
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прямого волевиявлення занадто зарегульовані або, навпаки, не ви-
значені, подібні заходи відбуваються доволі рідко. У тих же містах, де
процедури ініціювання та реального залучення громади у реалізацію
місцевої політики доступні та прозорі, думка громадян ураховується
з широкого кола питань місцевої політики.

При цьому, слід зазначити, що громадські слухання, що відбува-
ються в українських містах, часто орієнтовані на невелике коло за-
цікавлених осіб й на практиці часто виявляються інструментом легі-
тимізації волі небагатьох. Більш того, реалізація громадської ініціа-
тиви незалежно від її конкретних форм у більшості територіальних 
громад зводиться лише до імітування врахування громадської думки
через організацію обговорень, громадських слухань, засідань консуль-
тативно-дорадчих органів, результати яких не впливають на прийнят-
тя місцевими радами рішень та не зобов’язують їх діяти в інтересах 
громади. Для вирішення питань, що хвилюють широкий загал, по-
требує вдосконалення процедура ініціювання та здійснення місце-
вого референдуму, який сьогодні провести за ініціативою громади
практично неможливо. Не менш важливим завданням для розвитку 
самоорганізації населення й захисту інтересів мікрогромад є удоско-
налення законодавства щодо проведення загальних зборів за місцем
проживання та розвиток просвітницької діяльності з організації
зборів громадян для широкого кола громадськості. Окрім того, орга-
ни самоорганізації населення та консультативно-дорадчі органи ма-
ють стати більш незалежними від місцевих органів влади й зайняти
позицію партнера у вирішенні спільних проблем.



В И С Н О В К И

Розвиток ідеї, принципу і доктрини субсидіар-
ності в історії європейської суспільної думки відбувався за двома 
концептуальними лініями. Перша концептуалізує субсидіарність як 
принцип соціальної організації з позицій соціальної філософії, етики, 
християнського світогляду та сучасної соціології права, друга — як 
принцип врядування з позицій політичної філософії, теорії держав-
ного управління, політичної регіоналістики. Витоки субсидіарності 
як принципу соціальної організації сягають роздумів мислителів різ-
них часів про розвиток складних систем із простих, принципи ієрар-
хічності та функціональної доповнюваності. Усі варіанти пояснення 
доповнюваності держави та влади по відношенню до суспільства та 
людини, запропоновані Аристотелем, Ф. Аквінським, Й. Альтузіусом, 
Дж. Локком, Ф. Гегелем, В. Кеттелером, батьками католицької церкви 
так чи інакше демонструють складну систему відносин людини, сус-
пільства та держави, яка субсидіарна за своєю природою, тобто перед-
бачає органічне сполучення індивідуальних і колективних начал сус-
пільних відносин, свободу і відповідальність частини по відношенню 
до цілого. Витоки субсидіарності як принципу врядування пов’яза-
ні передусім з розвитком європейського федералізму у концепціях 
Й. Альтузіуса, П. Прудона, М. Драгоманова, О. Марка, Р. Арона, А. Спі-
нелі, А. Брюгманса, Д. де Ружмона та інших громадських діячів XX ст., 
яких об’єднує ідея побудови держави знизу через об’єднання авто-
номних співтовариств.

У сучасному політичному дискурсі ці дві концептуальні лінії ви-
значають дві сфери застосування принципу субсидіарності — суспіль-
ні відносини та відносини врядування. Субсидіарність в суспільних 
відносинах (горизонтальна, не територіальна субсидіарність) — прин-
цип пріоритету прав та інтересів особи перед правами та інтереса-
ми будь-якої спільноти, пріоритету більш малої, раніше утвореної та 
близької до особи спільноти у порівнянні зі спільнотою більш вели-
кою або спільнотою більш високого рівня. Спочатку горизонтальна 
субсидіарність сприймалась виключно у економічному контексті як 
принцип, що регулює відносини державної і приватної власності, дер-
жавного регулювання та економічної свободи (соціально-економічна 
концепція субсидіарності). Пізніше вона використовується для ха-
рактеристики універсального типу взаємовідносин — між державою, 
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суспільством і людиною, що сприяло утвердженню соціально-етичної
концепції субсидіарності, орієнтованої передусім на визначення ролі
принципу субсидіарності у моделях «соціальної держави», «держави
спільного добробуту», у системах державної підтримки та соціального
захисту. Найбільш пізні інтерпретації горизонтальної субсидіарності
поєднують соціально-етичні та правові значення субсидіарності, а та-
кож зумовлюють вживання концепту субсидіарність у соціокультур-
ному значенні, яке утверджує первинність особи по відношенню до
держави або будь-якої соціальної спільноти, ставлячи усі форми ор-
ганізації людської спільноти на службу індивіду. Субсидіарність у від-
носинах врядування (вертикальна, територіальна субсидіарність) —
принцип, що обґрунтовує пріоритет прав нижчого рівня управлін-
ня у порівнянні з вищим. Вертикальну субсидіарність найчастіше
пов’язують з її політичним значенням, у межах якого вона постає як
критерій формування та реалізації політики, що спрямована на зро-
стання ролі базових рівнів прийняття рішень. Спроби операціоналі-
зації політичної субсидіарності в економічних та правових категоріях 
зумовлюють виокремлення специфічних її політико-економічних та
політико-правових трактувань. У першому вона постає як механізм
розподілу повноважень між різними рівнями врядування, що кон-
курують між собою в ефективності витрат коштів та наданні послуг
населенню, у другому — як певна формула розподілу в законодав-
чих актах повноважень, відповідно до якої найнижчий рівень влади
отримує такі повноваження, які наступний за ним територіальний
рівень влади не може здійснити ефективніше.

Субсидіарність в усіх значеннях і аспектах вимагає виокремлення
з точку зору способу регуляції негативної і позитивної сторони прин-
ципу. Перша вказує на заборонну дію (невтручання) та окреслює її
межі (до тих пір, поки організація нижчого рівня здатна досягти своєї
мети задовільно), друга — на дозвільну дію (втручання, допомога) та
визначає вимоги до неї (заохочення до власної ініціативи).

Ваговим імпульсом для відродження та розвитку ідеї субсидіар-
ності стає утвердження багаторівневих політичних відносин у сучас-
ному світі, яке відбувається в результаті трансформації державного
суверенітету під впливом глобалізації й виявляються у передачі дер-
жавами частки суверенітету на наддержавний та субнаціональний
рівні. Однак задовго до цього можливість ділимості державного су-
веренітету (трансформація внутрішнього аспекту суверенітету) ви-
знали американські просвітителі, які намагались довести, що заради
втілення в життя демократичного ідеалу суверенітет має бути поді-
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леним таким чином, щоб жодний інститут, посадова особа чи рівень 
врядування не мали необмежених повноважень. Пізніше відповідна 
ідея отримувала розвиток у ліберальних доводах на користь необхід-
ності вертикального розподілу влади. Втім, суттєвий тиск на суве-
ренітет зсередини сучасні держави відчувають лише з другої поло-
вини минулого сторіччя. Останній виявляється вкрай небезпечним 
для тих країн, де панують або панували в минулому авторитарні та 
тоталітарні режими. В демократичних же країнах на зміну ієрархіч-
но організованим структурам управління індустріальної епохи при-
ходять управлінські структури, організовані за мережевим принци-
пом, що об’єднують зусилля уряду, комерційного та громадського 
секторів.

Передання державою своїх споконвічних функцій транснаціональ-
ним акторам (трансформація зовнішнього аспекту суверенітету) дво-
яко позначилось на демократичному врядуванні. Суттєво зміцнився 
його ліберальний елемент у зв’язку з розвитком технологій, посилен-
ням взаємозв’язку і взаємозалежності між країнами світу, зникнен-
ням перешкод для поширення інформації та ідей, натомість у зв’язку 
з розхитуванням інституту громадянства став слабше самоврядний 
елемент. Втрачаючи контроль за економікою та сферою безпеки, су-
часна держава має можливості для розширення інших функцій у ви-
рішенні соціальних завдань, у галузі освітянської, наукової та куль-
турної політики, засоби яких здатні підтримувати демократичне гро-
мадянство. Окрім того, трансформації державного суверенітету та 
утвердження багаторівневих політичних відносин вимагають зміни 
централізованої моделі управління як правління — «government» на 
децентралізовану модель управління як врядування та координації 
політичних акторів — «governance». Саме концепція «governance», яка 
у державному управлінні більше відома як «good governance», а у до-
слідженнях глобальних політичних процесів як «global governance», 
репрезентує собою ідеальну модель організації політичних відносин 
на усіх рівнях, що скеровує процеси глобалізації та регіоналізації 
політичного простору в русло демократичного розвитку.

Трансформація функцій держави та зміна парадигм управління 
супроводжується також переосмисленням моделей демократії. Шля-
хи збереження та зміцнення демократії перед викликами сучасності, 
які пропонуються концепціями глобальної, транснаціональної де-
мократії, різноманітними версіями демократії участі та дорадчої де-
мократії органічно поєднуються за умов реалізації та дотримання 
ідей субсидіарності. На цій підставі можна вести мову про субсидіарну 
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демократію, що забезпечує розподіл повноважень і компетенцій на
різних рівнях політичної взаємодії, виходячи з права нижчого рівня на
першочергову дію у порівнянні з вищим. На базовому рівні місцевого
самоврядування вона спирається передусім на широкий спектр форм
співучасті людей у справах громади, на субнаціональному рівні ак-
тивніше включаються механізми дорадчої демократії через комуні-
кацію органів врядування з різноманітними спільнотами громадян-
ського суспільства, разом з елементами електронної демократії вони
продовжують діяти на державному рівні та з певною специфікою на
наддержавному рівні.

Засадничими цінностями субсидіарності й субсидіарної демокра-
тії є цінності людини (індивідуальної свободи), соціалізації, відпові-
дальності, справедливості та загального блага, які у тому чи іншому 
вигляді з’являються на різних етапах еволюції ідеї субсидіарності та
отримують розвиток у вченнях ідейних засновників субсидіарної
доктрини. При цьому саме цінність та ідея загального блага вияв-
ляється провідною рисою, яка відрізняє доктрину субсидіарності від
інших соціальних та політичних вчень. Воно виступає керівною осно-
вою для втручання держави або інших соціальних, субнаціональних 
або наднаціональних інституцій та одночасно їх обмежує на основі
антропологічної передумови, яка полягає у тому, що життєвий успіх 
людини у першу чергу залежить від її готовності і здатності до ви-
конання зобов’язань. Ця передумова також вимагає від громадян
приборкувати свої претензії на соціальні послуги держави або інших 
установ, відмовлятись від допомоги заради самодопомоги.

Втілення в життя ідей субсидіарності та субсидіарної демократії
вимагає належного культурного підґрунтя. Усі риси демократич-
ної політичної культури — плюралізм, толерантність, консенсус, між-
осо бистісна довіра, відносна політична довіра, законослухняність
гро мадян, домінування постіндустріальних цінностей, розвинуте
громадянське суспільство, відкритий політичний клас, прагматизм
і культура поміркованості, впливова громадська думка, тяжіння гро-
мадян до політичного та ідеологічного центру, орієнтація на участь
у прийнятті рішень тощо — у тій чи іншій мірі узгоджуються з цінно-
стями субсидіарності. Разом з тим громадянська активність, довіра та
толерантність відіграють для субсидіарної демократії провідну роль.
Їх органічний синтез із цінностями субсидіарності утворює відміт-
ну рису політичної культури субсидіарності, що відрізняє її від полі-
тичної культури ліберальної демократії, — солідарність, яка перед-
бачає наявність правової й соціально-політичної суб’єктності членів
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суспільства, на основі якої їх права, можливості й інтереси можуть 
бути консолідовані заради досягнення консенсусних цілей у соціаль-
них рамках різного масштабу — локального, загальнонаціонального, 
глобального. Его-альтруїстична спрямованість людських відносин, 
породжена солідарністю, сприяє ефективному досягненню спільних 
цілей при збереженні індивідуальності, різнорідності та різноякіс-
ності суб’єктів. Окрім того, важливішою підвалиною культури суб-
сидіарної демократії є ієрархія територіальних ідентичностей від 
локальної до наднаціональної, що має пірамідальну будову (чим ниж че 
рівень ідентичності, тим на більше число елементів вона спирається). 
При цьому роль територіального компонента зменшується на кож-
ному вищому рівні ідентифікації, а ціннісного навпаки збільшується, 
тобто саме спільні ціннісні настанови відіграють вирішальну роль 
у взаємодії спільнот різних рівнів.

Культура субсидіарності утверджується, з одного боку, в діяль-
ності владних інститутів, з іншого, у громадсько-політичному житті 
суспільства. У діяльності владних інститутів її найбільш повно роз-
криває модель взаємної залежності, що сполучає елементи моделей 
партнерства і посередництва у внутрішньодержавних відносинах 
й будується на засадах компромісу і обміну інформацією. Звернен-
ня до відомих світовому державному будівництву способів розподілу 
повноважень — ліберального, настановного та заснованого на «кон-
куруючій компетенції», що традиційно розподіляють повноваження 
федерацій та їхніх суб’єктів, негативного та позитивного регулюван-
ня, що визначають повноваження місцевого самоврядування по від-
ношенню до вищестоящих управлінських рівнів, демонструє, що ре-
алізація принципу субсидіарності можлива за будь-якої схеми, тобто 
жодний з існуючих способів розподілу повноважень не суперечить 
ідеї субсидіарності. Інша річ, що деякі з них потенційно здатні від-
творити кращі передумови для її реалізації. Зокрема, останнє забез-
печується у разі сполучення настановного підходу, який чітко визна-
чає сфери повноважень кожного рівня, з підходом, що ґрунтується на 
конкуруючій компетенції, у рамках якої рішення можуть ухвалювати 
й центр, і регіони. У разі органічного поєднання статистичної та ди-
намічної субсидіарності, яке стає можливим у такій комбінації під-
ходів, принцип субсидіарності постає як формула з мінливими змін-
ними, що визначає розподіл в законодавчих актах повноважень, від-
повідно до якої найнижчий рівень влади отримує такі повноваження, 
які наступний за ним територіальний рівень влади не може здійсни-
ти ефективніше. Такий розподіл повноважень потенційно здатний, 
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з одного боку, максимально наблизити процес прийняття рішення до
громадянина, а з іншого, забезпечити прийняття рішень на рівні, що
володіє достатніми організаційними, матеріальними та фінансовими
ресурсами, з урахуванням можливих змін, оновлених потреб і умов,
вимог та побажань.

Досвід застосування принципу субсидіарності у процесі євро-
пейського будівництва демонструє, що тривалий час субсидіарність
сприймалась виключно через негативне трактування, обмежуючи дії
Співтовариства по відношенню до його членів й допомагаючи краї-
нам-членам зберегти політичну і культурну ідентичність. З утворен-
ням політичного союзу вона переорієнтується здебільшого на пози-
тивне трактування субсидіарності як право та обов’язок Союзу вирі-
шувати питання, які держави-члени не можуть вирішити ефективно.
Практика застосовування субсидіарності довела динамічність даної
концепції, яка в одних випадках розширяє повноваження Союзу,
в інших обмежує або навіть припиняє їх. У самому загальному вигля-
ді принцип субсидіарності означає, що держави-члени повинні роби-
ти разом тільки те, що дійсно краще робити разом. Усі питання, які
успішно зважуються на комунальному, регіональному або національ-
ному рівнях, слід вирішувати саме там.

Однак принцип субсидіарності поки не став наскрізним принци-
пом багаторівневого європейського врядування. Якщо у більшості єв-
ропейських країн місцеве самоврядування цілком субсидіарно, оскіль-
ки ґрунтується на трьох критеріях, закладених в Європейській Хартії
місцевого самоврядування — близькість до громадянина, розмір та
обсяг завдань, вимога ефективності та економії, то на регіональному 
рівні принцип субсидіарності реалізується вибірково у різних країнах.
Різноманітність регіональних мереж, адміністративних та самовряд-
них структур усередині європейських країн викликає певні труднощі
для реалізації стратегії багаторівневості європейського управління
та субсидіарності. З трьох моделей територіально-державного будів-
ництва (моделі «піскового годинника», «піраміди» та «циліндра»), які
характеризують роль регіонів або одиниць першого порядку в сис-
темі територіальної організації певної країни, доктрині субсидіар-
ності відповідають дві останні моделі й суперечить модель «піскового
годинника», яка втілюється у централізованій унітарній країні. Втім,
здійснений аналіз територіальної організації і структури врядування
європейських країн продемонстрував, що таких на сьогодні залиши-
лось небагато, й регіоналізація цілком можлива у майбутньому в де-
яких з них. Найбільш децентралізована й субсидіарна за своєю суттю
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модель «піраміди» є взагалі унікальною й властива лише Швейцарії, 
досвід якої демонструє приклад втілення в життя динамічної суб-
сидіарності, коли розподіл повноважень між державою і кантонами, 
кантонами і комунами остаточно не закріплюється й під впливом по-
пулярних у країні засобів прямої демократії постійно реагує на нові 
потреби й вимоги. Будова більшості європейських країн ззовні нага-
дує конструкції, які змінюються в діапазоні від «піскового годинника» 
до «циліндра». Для побудови системи багаторівневого управління на 
основі субсидіарності субнаціональний рівень управління має бути 
таким же сильним, як інші (модель «циліндра»), або принаймні на-
ближатися до цього. Такий порядок складно задовільними виключ-
но динамічною субсидіарністю. Очевидно, у такому випадку повно-
важення усіх рівнів прийняття рішень мають бути так чи інакше ви-
значені в Конституції або законодавстві держав, тобто реалізовано 
статистичну субсидіарність, яка передбачає чітке розмежування сфер 
впливу, хоча елементи динамічної субсидіарності цілком можливі 
й у багатьох випадках корисні. Зокрема, моделі «циліндра» найбільше 
відповідають європейські федерації та регіоналізовані країни Євро-
пи, у меншій мірі — децентралізовані унітарні країни. Втім, процеси 
регіоналізації в Європі тривають, й список країн, внутрішня струк-
тура яких відповідатиме принципу субсидіарності, очевидно буде 
поповнюватися, адже все більше керівництво європейських держав 
усвідомлює, що оптимізація влади на регіональному рівні набуває 
таке ж пріоритетне значення, як зміцнення суверенних прав.

Не менш важливим напрямком утвердження культури субсидіар-
ності є залучення громадськості у вирішення суспільних справ та 
прийняття рішень. Побудована з позицій субсидіарності ієрархія 
рівнів громадянської залученості може бути представлена як шести-
рівнева будова, що складається з індивідуального, локального, субна-
ціонального, національного, транснаціонального та глобального рів-
нів. Кожному рівню відповідають різні спільноти, до яких включений 
індивід, та певний набір інституцій громадянського суспільства та 
форм волевиявлення. При цьому різноманітні громадські об’єднання 
виступають провідним суб’єктом громадського контролю на усіх 
рівнях політичної взаємодії. Серед них існують такі, що спеціально 
створенні для здійснення моніторингу над органами влади і місцевим 
самоврядуванням. Однак для формування культури субсидіарної 
демократії найбільш вагому роль відіграють громадські об’єднання 
неполітичного спрямування, передусім найменш політизовані са-
модопомогові, аматорські, благодійні організації, правозахисні групи, 
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організації соціальної допомоги, деякі громадські рухи. Оскільки са-
ме вони формують соціабельність, толерантність, сприяють міжосо-
бистісній довірі, здатності до солідарного розв’язання проблем. Вод-
ночас роль захисних організацій також вагома, оскільки саме вони
є потенційними засновниками громадських рад, які оптимально
поєднують елементи громадського контролю та співпраці влади і гро-
мадськості. Громадські ради, які існують у вигляді публічного органу 
представництва громадськості, експертно-консультативного органу 
або сполучають представницькі та експертні функції, здатні відтво-
рювати субсидіарні відносини влади і громадськості.

Засоби безпосередньої демократії також застосовуються на усіх 
рівнях політичної взаємодії, хоча переважна їх більшість добре заре-
комендувала себе саме на місцевому рівні. Специфічні для місцевого
рівня форми громадянського залучення — місцеві вибори, референ-
думи, ініціативи, громадські слухання, система територіальної само-
організації населення, за своєї суттю відповідають субсидіарності як
принципу, що вимагає прийняття рішень зацікавленими особами.
Втім, залучення громадськості через прямі форми волевиявлення
цілком доречно й на інших рівнях політичної взаємодії — національ-
ному й наднаціональному. На загальнонаціональному рівні важливу 
роль відіграють інститут виборів, референдумів, а також участь у ро-
боті політичних партій та громадських організацій, мітингах, демон-
страціях, бойкотуваннях тощо. Вплив громадян на політику надна-
ціонального рівня сьогодні стає також цілком можливим через вибо-
ри до Європарламенту, європейську громадську ініціативу, а також
чисельні форуми, дебати, саміти. Однак, інтерес населення до цих форм
волевиявлення доволі низький, що підіймає актуальну нині пробле-
ми «дефіциту демократії» у ЄС.

В принципі стимулювання громадянської залученості та зро-
стання громадянської активності — проблема, яка актуальна для усіх 
рівнів політичної взаємодії. Лише окремі європейські країни можуть
бути в тій чи іншій мірі задоволені станом громадянської свідомості
свого населення. Тому розширення поля публічної політики та кола
її суб’єктів залишається пріоритетним завданням на усіх рівнях полі-
тичної взаємодії. Отже, утвердження культури субсидіарності як на
рівні політичних інститутів, так й на рівні суспільно-політичних від-
носин, має стати ключовим завданням об’єднаної Європи, що забез-
печить успішність європейського демократичного проекту. Не менш
актуально воно для усіх європейських країн, у тому числі й для Украї-
ни. Причому, якщо переважна більшість європейських країн з пер-
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шою частиною завдання більш-менш впоралась, а над другою пра-
цює, то Україна тільки стає на цей шлях.

Орієнтація України на субсидіарну демократію доречна з точки зо-
ру оптимізації територіальної організації влади та залучення громад-
ськості у творення публічної політики на місцевому, регіональному 
й національному рівнях. Субсидіарна демократія цілком відповідає 
уявленням про «організоване суспільство», у якому органічно поєд-
нуються процеси суспільної організації і самоорганізації в умовах 
переходу до демократії. Разом з іншими складовими організованого 
суспільства вона зводить домінантні засади соціального життя до 
єдиного соціального кореня — до людини, інтереси якої отримують 
у такому суспільстві незаперечний пріоритет. Субсидіарна демокра-
тія для українського суспільства — це передусім деконцентрація і де-
централізація влади в поєднанні з громадською самоорганізацією.

Принцип субсидіарності останні роки згадується у значній кіль-
кості проектів законів та концепцій, спрямованих на реформи сис-
теми місцевого самоврядування, АТУ та регіональної політики. При-
чому, якщо у проектах 2005–2009 років закладались інституційні пе-
редумови для його реалізації й передбачались суттєві зміни чинної 
системи територіальної організації влади, то у більш пізніх проектах 
він лише згадується й про суттєві реформи не йдеться. Так чи інакше 
вироблення концептуальних основ реформи місцевого самовряду-
вання та розробка оптимальної АТУ — завдання, які ще належить 
вирішити Україні. Перспективи майбутнього АТУ України можна 
пов’язувати з розвитком трьох сценаріїв: регіоналізація, укрупнен-
ня обласного поділу з можливою федералізацією; перегляд кордонів 
більшості АТО, збільшення кількості АТО інфранаціонального рів-
ня; збереження існуючого обласного поділу з можливим реформу-
ванням АТО базового рівня. Орієнтація на принцип субсидіарності 
в розподілі повноважень між владними рівнями можлива за умов 
розвитку будь-якого з трьох сценаріїв. Й до тих пір, поки не запра-
цює субсидіарний механізм й рішення прийматимуться у демокра-
тичний спосіб на найкращому з огляду ефективності та економії рів-
ні, питання про кількість адміністративних рівнів залишатиметься 
другорядним. Тому вдосконалення контрактної моделі взаємовідно-
син суб’єктів публічної політики та запровадження елементів моделі 
партнерства є найперспективнішими напрямки розвитку взаємовід-
носин суб’єктів публічної політики, які відповідають доктрині суб-
сидіарності й складатимуть основу для регіоналізації в Україні чи то 
в у межах кордонів чинних областей, чи то для укрупнених регіонів.

Висновки
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Не менш важливим засобом формування культури субсидіарності
в українському суспільстві є всебічний розвиток форм залучення
громади у вироблення місцевої політики. Хоча українським законо-
давством передбачені чимало форм участі громадян в управлінні міс-
цевими справами, приблизно половина з них реалізуються на прак-
тиці та лише окремі є справжніми засобами громадського контролю.
Щоправда, окремі українські міста, користуючись правом статутного
регулювання, деякі форми залучення громади (громадські слухання,
самоорганізацію населення) до вироблення місцевої політики засто-
совують доволі успішно. Разом з тим, приходиться констатувати, що
реалізація громадської ініціативи незалежно від її конкретних форм
у більшості територіальних громад зводиться лише до імітування
врахування громадської думки через організацію обговорень, громад-
ських слухань, засідань консультативно-дорадчих органів, результа-
ти яких не впливають на прийняття місцевими радами рішень та не
зобов’язують їх діяти в інтересах громади. Для вирішення питань, що
хвилюють широкий загал, потребує вдосконалення процедура ініцію-
вання та здійснення місцевого референдуму, який сьогодні провести
за ініціативою громади практично неможливо. Не менш важливим
завданням для розвитку самоорганізації населення й захисту інте-
ресів мікрогромад є удосконалення законодавства щодо проведення
загальних зборів за місцем проживання та розвиток просвітниць-
кої діяльності з організації зборів громадян для широкого кола гро-
мадськості. Окрім того, органи самоорганізації населення та консуль-
тативно-дорадчі органи мають стати більш незалежними від місце-
вих органів влади й зайняти позицію партнера у вирішенні спільних 
проблем.
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Додаток 2 
Характеристика адміністративних та територіальних одиниць 

першого порядку у країнах ЄС та країнах-кандидатах*

країна одиниці першого
порядку 

дата 
утво-
рення

середня
площа
(в тис. 
кв. км)

насе-
лення,
млн.
чол. 

призначення /
характер повнова-

жень 
NUTS

Австрія 9 федеральних 
земель

1920/
1945 9.25 0.86

обмежені зако-
нодавчі повнова-
ження

NUTS 2

Бельгія
3 громади 1970 повноваження

з культури, освіти —

3 регіони 1980 10.16 3.32 широкі повнова-
ження NUTS 1

Болгарія

6 регіонів р
плануванняу 2004 18.48 1.26

політика регіо-
нального роз-
витку 

NUTS 2

28 областей 1999 3.98 0.27 регіон. політики, 
держ. упр-ня NUTS 3

Велика 
Британія

4 адм.-політ.
частини, 
3 з авт. статусом

1997 — 
авт.

статус
37.69 2.9

Шотландія —
первинне законо-
давство, Північна 
Ірландія та
Уельс — вторинні 
законодавчі пов-
новаження

Авто-
номії —
NUTS1

65 графств 1889–
1974 рр. 3.8 0.88 широкі повнова-

ження —

Греція 13 периферій 1986 10.5 0.86 широкі повнова-
ження NUTS 2

Данія
5 регіонів Грен-
ландія й Фарер-
ські острови

2007 8.6 1.08 обмежені повно-
важення NUTS 2

Естонія 15 повітів 1992 3.1 0.09 охорона здоров’я LAU 1

* у першому стовпці курсивом позначені країни-кандидати та Швейцарія; у другому 
стовпці:
напівжирним шрифтом позначені адміністративні одиниці, що наділені автономією 
або де організоване місцеве самоврядування (представницькі органи обираються на-
селенням)
напівжирним курсивом позначені адміністративні одиниці, які мають органи влади, що 
формуються непрямими виборами або шляхом призначення
підкресленід р  ті утворення, які не є адміністративними одиницями (історико-культурні, 
статистичні, регіони розвитку тощо) 
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країна одиниці першого
порядку 

дата
утво-
рення

середня
площа 
(в тис. 
кв. км)

насе-
лення, 
млн. 
чол.

призначення /
характер повнова-

жень 
NUTS

Ірландія
2 регіони 1999 35.13 2.23 регіональна 

політика NUTS 2

26 графств 1898 0.22 0.11 обмежені
повноваження LAU 1

Ісландія 
23 сисли —
26 магістратів 1944/

1990 3.96 0.01
збір податків, 
поліція, 
адміністративні
функції

LAU 1

Іспанія
17 авт. спільнот 
2 авт. міста 
3 сув. тер-рії

1978-
1983 29.69 2.16

широкі повнова-
ження за рахунок 
конкуруючої ком-
петенції, виключ-
ні — у деяких 
областей 

NUTS 2

Італія 20 регіонів 1948/
1970 15.06 2.88

широкі повнова-
ження, виключні 
у 5 автономних 
областей 

NUTS 2

Кіпр 6 районів р 1960-ті
рр. 0.18 0.16

координація
міністерств та ві-
домств на місцях 

LAU 1

Латвія 6 регіонів р 2009 12.4  0.42
планування 
спільного 
розвитку 

NUTS 3

Литва 10 повітів 1994/
2000 5.8 0.32

контрольні 
функції, обмежені 
повноваження

NUTS 3 

Люксем-
бург 3 райони 1968 0.86 0.15 контрольні 

функції

Македонія 8 стат. регіонір в 2004 — 0.24
потреби стати-
стики й плану-
вання

NUTS 3

Мальта 3 стат. регіони р 1993 0.1 0.12
потреби стати-
стики й плану-
вання

—

Нідер-
ланди 12 провінцій 1962 3.43 1.24

контроль місце-
вих влад, обме-
жені повнова-
ження

NUTS 2

Продовження дод. 2
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країна одиниці першого
порядку 

дата 
утво-
рення

середня
площа
(в тис. 
кв. км)

насе-
лення,
млн.
чол. 

призначення /
характер повнова-

жень 
NUTS

Німеч-
чина 

16 федеральних 
земель

1949/
90 22.31 5.69

широкі повнова-
ження та 24 галузі 
паралельного
законодавства

NUTS 1

Норвегія 19 фюльке 1838–
1905 17.05 0.25 широкі повнова-

ження NUTS 3

Польща 16 воєводств 1999 19.5 2.4
регіональна
політика, освіта, 
охорона здоров’я

NUTS 2

Порту-
галія

2 автономні
регіони

1976 / 
2005 1.5 0.24 широкі повнова-

ження
NUTS 1, 
NUTS 2

18 округів 1835 5.08 0.55 організація 
виборів —

7 міських 
агломерацій
12 міських 
спільнот
міжмуніципаль-
ні спільноти

2003 —

> 0.35

> 0.15

 < 0.15

повноваження
самоврядування —

Румунія

8 регіонів р
розвитку р у 1998 29.8 2.8 регіональна

політика NUTS 2 

41 жудець 
Бухарест

1968 / 
91 5.56 0.47,

1.9
широкі
повноваження NUTS 3

Словач-
чина

8 самоврядних 
країв

1996 / 
2002 6.1  0.67

регіональна
політика, широкі 
повноваження

NUTS 3

Словенія 12 стат. областей 2006 1.68 0.17
потреби стати-
стики й плану-
вання

NUTS 3

Туреччина 
7 стат. регіонів р 111.51 10.3

потреби стати-
стики й плану-
вання

NUTS 1

81 іль 1926/99 9.64 0.89 адміністративні 
повноваження NUTS 2

Угорщина 

7 стат. регіонів р 1999 13.28 1.43
потреби стати-
стики й плану-
вання

NUTS 2

19 медьє 
Будапешт 1950 4.87

0.52
0.44
1.7

широкі
повноваження NUTS 3

Продовження дод. 2 
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країна одиниці першого
порядку 

дата
утво-
рення

середня
площа 
(в тис. 
кв. км)

насе-
лення, 
млн. 
чол.

призначення /
характер повнова-

жень 
NUTS

Хорватія 20 жупаній
Загреб 1990 2.79

0.64
0.18
0.78

широкі
повноваження NUTS 3

Фінляндія

7 регіонів 2010 48.34 0.77 адміністративні
повноваження —

19 регіонів 2010 17.81 0.28
регіональне
планування, 
адміністративні
послуги

 NUTS 3

Франція 26 регіонів 1982/
86 24.72 2.57 широкі

повноваження NUTS 2

Чехія 13 країв
Прага 2000 6.06 0.71

1.22
регіональний 
розвиток, широкі
повноваження 

NUTS 3 

Чорно-
горія 21 община істор.

поділ 0.66 0.03
первинні повно-
важення місце-
вого самовряду-
вання

LAU 1

Швей-
царія 26 кантонів

з XIII
ст. до 

1979 р. 

1.59
(від 

0.04 до 
2.74). 

0.3
(від 

0.15 до
1.25)

суверенітет
кантонів не
обмежується 
федеральними
законами

—

Швеція 21 лен 1834/
1997 21.42 0.44

контрольні 
функції, обмежені 
повноваження

NUTS 3 

Продовження дод. 2
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Додаток 4
Активність виборців на виборах до Європейського парламенту 

Рік 1979 1984 1989 1994 1999 2004 2009
Кількість
країн-членів ЄС 9 10 12 12 15 25 27

Активність
виборців, % 61,99 58,98 58,41 56,67 49,51 45,47 43,1

Активність виборців на виборах до Європарламенту 2009 року 
(дані по країнах)

Країна Активність (%)
Люксембург 91
Бельгія 90,4
Мальта 78,9
Італія 66,5
Данія 59,5
Кіпр 59,4
Ірландія 57,6
Греція 52,6
Латвія 52,6
Іспанія 46
Естонія 43,9
Швеція 43,8
Данія 43,3
Австрія 42,4
Франція 40,5
Фінляндія 40,3
Болгарія 37,5
Португалія 37
Нідерланди 36,5
Угорщина 36,3
Велика Британія 34,3
Словенія 28,3
Чехія 28,2
Румунія 27
Польща 24,5
Литва 20,9
Словаччина 19,6
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Додаток 5
Прояви політичної / громадської активності населення

країн Європи (у таблиці наведені ствердні відповіді респондентів на
питання Європейського соціального дослідження 2009 р. 
щодо відповідних практик протягом останніх 12 місяців)

країна Європи

звернен-
ня до 

політиків,
урядовців, 

місцевої 
влади

робота 
в полі-
тичній 
партії /

русі 

робота 
в гро-

мадських 
організа-

ціях 

підпи-
сування
петицій 

участь 
у санкціо-
нованих 
мітингах,

демон-
страціях

бойкот 
пром. 

товарів
або с/г 

продуктів 

Бельгія 15,3% 4,3% 21,1% 27,5% 7,4% 11,1%
Болгарія 4,8% 3,6% 1,7% 6,2% 3,6% 3,1%
Швейцарія 11,7% 5,1% 13,1% 38,3% 7,5% 25,8%
Кіпр 19,3% 7,8% 7,1% 5,6% 2,3% 5,8%
Чехія 14,9% 2,5% 8,7% 14,8% 4,2% 7,8%
Німеччина 16,9% 3,7% 25,4% 31,2% 8,0% 28,7%
Данія 18,7% 4,5% 24,7% 33,9% 9,3% 21,5%
Естонія 11,1% 3,0% 5,3% 8,0% 2,1% 5,6%
Іспанія 10,1% 3,1% 10,2% 17,6% 15,9% 8,0%
Фінляндія 21,1% 4,1% 34,1% 32,3% 2,5% 30,3%
Франція 15,5% 3,8% 15,0% 33,1% 14,6% 27,7%
Велика Британія 17,6% 2,4% 6,9% 37,3% 3,9% 24,4%
Греція 10,0% 3,9% 3,9% 4,8% 5,9% 15,2%
Хорватія 6,2% 4,8% 8,5% 22,2% 7,5% 16,1%
Угорщина 8,6% ,9% 5,2% 7,2% 2,2% 6,5%
Ізраїль 7,9% 4,8% 4,6% 10,8% 6,8% 6,0%
Латвія 12,1% 1,2% 3,0% 5,6% 6,9% 5,2%
Нідерланди 14,2% 3,2% 24,7% 23,4% 3,3% 9,6%
Норвегія 21,5% 6,1% 27,9% 37,8% 7,2% 22,5%
Польща 7,3% 2,7% 6,2% 7,7% 1,6% 4,8%
Португалія 6,4% 1,4% 3,0% 5,0% 3,7% 3,1%
Румунія 10,8% 5,4% 2,7% 3,0% 3,7% 2,9%
Росія 6,3% 3,1% 3,8% 5,9% 5,3% 4,1%
Швеція 14,8% 4,4% 27,0% 47,2% 6,4% 37,3%
Словенія 11,4% 3,3% 1,6% 8,7% 1,6% 5,1%
Словакія 8,9% 2,1% 6,3% 18,5% 1,8% 6,8%
Туреччина 6,0% 2,8% 1,9% 6,0% 4,4% 7,1%
Україна 10,6% 3,0% 2,1% 4,3% 4,5% 0,7%
Загалом 12,0% 3,5% 10,8% 18,0% 5,7% 12,8%
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Додаток 7
Дані щодо проведення громадських слухань

у великих містах України протягом року (травень 2010 — 
травень 2011, на основі аналізу змістовного наповнення

web-сайтів місцевих рад)

місто
загаль-

на 
кіл-сть

тематика слухань кіл-ть ініціатори
кількість
учасни-

ків

оприлюд-
нення 
рез-тів

Дніп-
ропет-
ровськ

16

проекти забудови, 
обґрунтування
буд-ва

10 замовники 
проект. док. — —

затвердження 
правил благоустрою 
міста

1 виконком — —

встановлення 
тарифів на послуги 5 виконком — —

До-
нецьк 1 коригування тарифів

на послуги 1 виконком — +

Київ 2

введення нових 
тарифів 1 виконком — —

регулювання чис-ті
безпритульних 
тварин

1 — близь-
ко 300 —

Львів 95

проекти забудови, 
обґрунтування
буд-ва

87 замовники 
проект. док. 5–39 +

соціальний
проект на підтримку 
інвалідів

1 громадська
організація 20 +

встановлення 
тарифів на послуги 2 виконком 70–154 +

затвердження 
правил благоустрою 
міста

1 виконком 24 +

коригування ген.
плану міста 1 міська рада 76 +

створення музею 1 гром. орг-ція 30 +
спорудження 
пам’ятника 1 замовник 

проект. док. 24 +

проект конкурсу 
архітектур. проектів 1 виконком,

гром. орг-ції 29 +
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місто
загаль-

на 
кіл-сть

тематика слухань кіл-ть ініціатори
кількість
учасни-

ків

оприлюд-
нення
рез-тів

Львів 95

обговорення
схеми велосипедних 
доріжок

1 виконком,
гром. орг-ції 24 +

правила оформлення
офіційної та промо-
ційної продукції 

1 виконком — —

Одеса 1
правила розміщення 
зовнішньої реклами 
і символіки міста

1 міська рада — —

Харків 4

захист зелених 
насаджень 1 ініціативна

група
близько 

2000 +

будівництво
дослідної ядерної 
установки

1 ініціативна
група — +

містобуд. обґрунту-
вання реконструкції
парку, майдану 

2 виконком близько 
250 +

Продовження дод. 7
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