
44 НАУКОВІ ЗАПИСКИ. Том 82. Політичні науки 

УДК 323.22:352 

Лендьел М. О. 

ЄВРОПЕЇЗАЦІЯ ПОЛІТИЧНОГО ПРОЦЕСУ 
В КРАЇНАХ ЦЕНТРАЛЬНОЇ ТА СХІДНОЇ ЄВРОПИ 

ЯК ЧИННИК ЗДІЙСНЕННЯ ДЕЦЕНТРАЛІЗАЦІЙНОЇ РЕФОРМИ 

Автор аналізує зміст концепції європеїзації політичного процесу в країнах континенту, дотичні 
концепти політичної обумовленості та багаторівневого управління для пояснення впливу політики 
Європейського Союзу на розвиток країн Центральної та Східної Європи. Зокрема, вплив європеїза
ції розглядається на прикладі здійснення децентралізації публічного управління у країнах згаданого 
регіону, спрямування якої значною мірою визначалося стандартами, розробленими європейськими 
регіональними структурами. 

У середовищі дослідників трансформаційних 

процесів у регіоні Центральної та Східної Євро

пи (ЦСЄ) досягнуто принципової згоди, що од

ним з основних факторів здійснення реформ, зо

крема у сфері публічного управління, був зов¬ 
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нішній вплив, тобто чинник міжнародного се
редовища. Вплив на зміст політико-адміністра-
тивних перетворень у посткомуністичних суспіль
ствах мали насамперед європейські регіональні 
структури - Рада Європи (РЄ) та Європейський 
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Союз, (ЄС) до пріоритетів діяльності яких нале¬ 
жить завдання оптимізації політичного процесу, 
зокрема публічного управління на основі єдиних 
норм та стандартів. 

Політичні еліти країн ЦСЄ, декларувавши 
своє бажання інтегруватися до вищезгаданих ор¬ 
ганізацій, відкрили свої політичні системи для 
впливу норм і процесів, що здійснювалися в се¬ 
редовищі європейських наднаціональних струк¬ 
тур. Виникає необхідність з'ясувати, за допомо¬ 
гою яких методів РЄ та ЄС визначають зміст по¬ 
літичного процесу в країнах континенту, зокрема 
тих, які не є членами цих утворень, що доцільно 
зробити на прикладі однієї зі сфер політичного 
управління - адміністративно-територіальної. 

Незважаючи на достатній - за кількісними 
та якісними показниками - масив оприлюдне¬ 
них досліджень з проблематики європейської 
інтеграції упродовж останніх років, актуальним 
залишається завдання аналізу форм стимулю¬ 
вання європейськими інституціями процесу де¬ 
централізації в державах Центральної Європи. 
Ця проблема поки що була лише опосередко¬ 
ваним предметом дослідження декількох ди¬ 
сертаційних робіт та інших розвідок, зокрема 
Н. Буренко [1], О. В'юницької [2], Т. Герасим-
чук [3], І. Піляєва [13], Г. Зеленько [5], а також 
публікацій автора, її спільних робіт з І. Ільком, 
В. Керецманом та Є. Кіш [6-12]. 

Ці обставини визначають мету статті, а са¬ 
ме: здійснити аналіз концепції європеїзації та 
споріднених концептів політичної зумовленості 
і багаторівневого управління, їх практичного за¬ 
стосування у політичному процесі на прикладі 
здійснення децентралізаційної реформи у краї¬ 
нах Центральної та Східної Європи. 

Передусім, зауважимо, що значна частина впли¬ 
вових міжнародних організацій у своїй практиці 
стосунків з національними державами викорис¬ 
товує так звану «стратегію політичної обумов¬ 
леності». Це - стратегія підсилення необхідних 
національних реформ, яка використовується між¬ 
народними акторами для просування та устален¬ 
ня політичних змін на рівні держави. Держави, 
які не здійснили необхідні інституційні зміни, 
позбавляються «винагород», зокрема перспек¬ 
тив членства в організаціях. 

Успішність стратегії політичної обумовле¬ 
ності визначається, насамперед, величиною «ви¬ 
нагороди», що можуть запропонувати міжнарод¬ 
ні організації, та рівнем організації моніторингу 
за змінами, що впроваджуються у країнах. Саме 
тому Організація Північноатлантичного догово¬ 
ру та Європейський Союз є більш успішними 
у просуванні необхідних їм реформ, аніж Орга¬ 
нізація з безпеки та співробітництва у Європі та 
Рада Європи, які мають менші, за критерієм ма-

теріального виміру, «винагороди» та вплив на 
процес адаптації. 

Деякі вчені роблять припущення, що при¬ 
йняття норм європейської спільноти веде до пев¬ 
ної втрати суверенітету держав. Водночас у ви¬ 
падку приєднання до членства в міжнародних 
організаціях уряди держав компенсують частко¬ 
ве позбавлення суверенності участю у прийнятті 
наднаціональних рішень, тобто у творенні євро¬ 
пейської політики, яка стає обов'язковою для 
всіх учасників спільноти [26]. 

На початку 2000-х років дослідження євро¬ 
пейської інтеграції почало здійснюватися в кон¬ 
тексті впливу структур ЄС на політичний процес 
у середовищі політичних систем країн-членів та 
держав, які дотримуються інших форм співро¬ 
бітництва. Цей новий теоретико-методологічний 
фокус досліджень отримав назву концепції євро¬ 
пеїзації. 

Для справедливості зауважимо, що вивчення 
впливу європейської інтеграції на внутрішньо¬ 
політичні процеси у країнах Європи почалося 
ще на зламі 1970-1980-х років. Упродовж пер¬ 
шого етапу досліджень основною була гіпотеза 
про вплив ЄС на політичні системи відповідно 
до принципу «зверху - вниз» (англ. top - down), 
а відносини між європейськими структурами та 
національними державами - винятково як ієрар¬ 
хічна система. 

Другий етап студій розпочався в середині 
1990-х років, і в його рамках адаптація націо¬ 
нальних політикумів до стандартів ЄС вже роз¬ 
глядалася як реактивний і не обов'язково добро¬ 
вільний процес. Водночас учені вже допускали 
можливість зворотного впливу національних по¬ 
літичних тенденцій на європейський політичний 
процес (підхід «знизу - вверх» (англ. bottom -
top), а також вірогідність різних наслідків адап¬ 
тації суспільств до норм, розроблених у середо¬ 
вищі європейських структур. 

Врешті-решт, студії власне європеїзації роз¬ 
почалися, як уже згадувалося, лише на початку 
2000-х років, і їх основним завданням є вивчен¬ 
ня причин бажання європейських країн адапту¬ 
ватися до норм ЄС - джерел адаптації - та шля¬ 
хів / методів, за допомогою яких ця адаптація 
відбувається [14]. 

Спрощений підхід до розуміння процесу євро¬ 
пеїзації базується на припущенні, що з 1992 р. -
моменту підписання Маастрихтського догово¬ 
ру - політика у країнах ЄС та власне політика 
Європейського Союзу підлягають єдиним зако¬ 
номірностям, тенденціям та мають спільні полі¬ 
тичні наслідки. Прихильники цього підходу ви¬ 
вчали насамперед швидкість процесу політичної 
адаптації в окремих членських країнах та шука¬ 
ли найбільш оптимальні - за витраченим часом 
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та іншими ресурсами - механізми цієї гармоні¬ 
зації. 

Прибічники другого підходу розглядають 
європеїзацію як більш складний феномен, а рад¬ 
ше, набір різних феноменів. Вивчається пере¬ 
довсім процес взаємодії між європейським та 
національними (субнаціональними) рівнями по¬ 
літичного процесу, зокрема управління. Євро¬ 
пеїзація визначається як процес, у рамках якого 
сфера національної внутрішньої політики стає 
предметом Європейського творення політики 
[18, 598]. 

Окрім того, одним з основних аспектів студій 
європеїзації стає вивчення різних інституційних 
середовищ, у яких цей процес відбувається. На¬ 
самперед виділяється модель так званої «При¬ 
сутності Європейського Союзу», яка є характер¬ 
ною для тих сфер політики, де норми ЄС у чи¬ 
стому вигляді експортуються в національну 
політику, або ж політичне управління безпосе¬ 
редньо здійснюється наднаціональними струк¬ 
турами ЄС. Роль альтернативи виконує модель 
«Пристосування як елементу членства в ЄС», 
відповідно до якої держави вимушені модифі¬ 
кувати політичний процес у деяких сферах під 
тиском перспектив чи факту членства, тобто ця 
адаптація є скорше недобровільною, аніж свідо¬ 
мою [22, 50]. 

Також у рамках вивчення європеїзації було 
сформовано концепт «багаторівневого управ¬ 
ління» (англ. multi-level governance), заснований 
на трьох теоретичних підвалинах. По-перше, 
процес прийняття рішень у Європі розгляда¬ 
ється як такий, що розподілений між акторами 
наднаціонального, національного та субнаціо-
нального рівня, які є різними за природою -
публічними, неурядовими та приватними. По¬ 
друге, процес колективного прийняття рішень 
державами-членами веде до часткової втрати 
контролю державних органів влади над полі¬ 
тичним процесом. По-третє, політичні арени 
різних суспільств стають взаємопов'язаними, 
інтегрованими. Таким чином, відчутним є наго¬ 
лос на втраті монополії національних держав 
щодо творення європейської наднаціональної 
політики і щодо агрегування суспільних інте¬ 
ресів усередині країн-членів. Таким чином, кон¬ 
цепція «багаторівневого управління» трактує 
європеїзацію насамперед як процес постійних 
політичних змін, а також вказує, що європей¬ 
ську інтеграцію не можна сприймати лише як 
процес двосторонніх відносин між національ¬ 
ними державами та Європейським Союзом. До 
переліку акторів, окрім традиційних структур 
ЄС та національних держав, додаються регіо¬ 
нальні та місцеві уряди, «кванго», напівпубліч-
ні структури, інститути громадянського суспіль-

ства, організації, що представляють інтереси 
бізнесу [25]. 

Новітнім аспектом дослідження європеїзації 
є так звана «Європеїзація за межами Європи», 
тобто вплив політичних норм, вироблених у се¬ 
редовищі європейських співтовариств, на полі¬ 
тичне життя країн, які не є членами ЄС, не ма¬ 
ють перспективи вступу у коротко- та середньо-
строковій перспективі і щодо яких не можна 
безпосередньо застосувати політику «винаго¬ 
роди». 

Німецький учений Ф. Шиммельфенніґ розрізняє 
два виміри європеїзації у країнах, що не входять до 
єдиного європейського політичного простору. 
З одного боку, основним рушієм європеїзації мо¬ 
же бути ЄС, а альтернативою є активна роль 
національних акторів, насамперед держави, яка 
прагне долучитися до європейських стандартів. 
Іншим виміром європеїзації є її інституційна ло¬ 
гіка, яка, відповідно до теорії неоінституалізму, 
може мати вигляд «логіки наслідків» або ж бо 
«логіки відповідності» [27]. 

Процес європеїзації можна проілюструвати 
за допомогою аналізу причин та моделей здій¬ 
снення децентралізації у країнах ЦСЄ, а ця ре¬ 
форма, як відомо, була одним із основних транс¬ 
формаційних перетворень у регіоні. Автор у вже 
оприлюднених публікаціях та виступах визна¬ 
чила комплекс чинників, які вплинули на вибір 
моделі деволюції держави, а також на динаміку 
інституціалізації цих нововведень. Визначені 
європейські стандарти публічного управління, 
з одного боку, і прагнення центральноєвропей¬ 
ських держав набути членства в ЄС, з іншого, 
значно пришвидшили правове оформлення пе¬ 
редачі частини управлінських функцій держа¬ 
вою місцевим територіальним громадам та орга¬ 
нам влади регіонального рівня [11-12]. 

Зауважимо, що для центральноєвропейських 
суспільств на зламі 1980-1990-х років форму¬ 
вання чи «реставрація» місцевого самовряду¬ 
вання та місцевої демократії означали насампе¬ 
ред демонстрацію їх європейської ідентичності, 
шлях до так званого «Європейського клубу кра¬ 
їн». Водночас якщо «старі» члени ЄС наприкінці 
ХХ століття здійснювали перехід від системи 
місцевого самоврядування до місцевого вряду-
вання (from local government to local governance), 
то центральноєвропейські «кандидати» вирішу¬ 
вали більш прагматичне завдання заміни верти¬ 
кальної системи публічного управління горизон¬ 
тальною [19, 543]. 

Специфікою перетворень було те, що нові 
правлячі політичні еліти центральноєвропей¬ 
ських держав здебільшого здійснювали управ¬ 
лінські зміни під тиском зовнішнього середо¬ 
вища - власних соціально-політичних акторів 
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або ж міжнародних інститутів, що зумовило 
формування ситуації «реформування самих се¬ 
бе» [23, 75]. 

Зокрема, Рада Європи застосовувала страте¬ 
гію політичної зумовленості, зміст якої було 
проаналізовано вище. Як відомо, саме ця органі¬ 
зація є ініціатором поширення концепції субна-
ціональної - місцевої та регіональної - демокра¬ 
тії у середовищі країн-членів, вважаючи її такою, 
що відповідає основним європейським ціннос¬ 
тям: демократії, правам людини та верховен¬ 
ству права. У документах, схвалених керівними 
інститутами організації, зустрічаємо термін «міс¬ 
цева демократія» («муніципальна демократія»), 
під яким РЄ розуміє громадську участь на місце¬ 
вому рівні, зокрема щодо прийняття політико-
управлінських рішень, що є засадничою переду¬ 
мовою для життєздатності демократії в націо¬ 
нальному та європейському вимірі [24]. 

Для досягнення своїх статутних цілей РЄ ви¬ 
користовує насамперед правові інструменти -
договори (конвенції, хартії) та рекомендації. 
У сфері місцевої та регіональної демократії 
основними правовими механізмами є Європей¬ 
ська хартія місцевого самоврядування, схвалена 
15 жовтня 1985 р., Конвенція про участь інозем¬ 
ців у суспільному житті на місцевому рівні 

У Європейській хартії місцевого самовряду¬ 
вання було вперше концептуально визначено 
зв'язок між принципами демократії та місцевим 
рівнем управління. Так, у преамбулі вказується, 
що до підвалин демократичного режиму нале¬ 
жать органи місцевого самоврядування та право 
громадян на участь у публічному управлінні, 
яке, у свою чергу, найбільш ефективно може бу¬ 
ти реалізоване саме на місцевому рівні [4]. 

У середині 2000-х років концепція «місцевої 
демократії» була доповнена, а точніше, об'єд¬ 
нана з концепцією «доброго врядування», тео¬ 
ретичний зв'язок між якими був проаналізова¬ 
ний автором у попередніх публікаціях [10-11]. 
У Декларації Будапештської міністерської кон¬ 
ференції з питань просування доброго місцево¬ 
го та регіонального врядування від 25 лютого 
2005 р. було вказано, що основними викликами 
для практичного впровадження місцевої демо¬ 
кратії є потреба підвищення рівня виборчої 
участі громадян на місцевому рівні, оновлення 
механізмів громадської та політичної участі 
громадян на місцевому рівні, зокрема необхід¬ 
ність розробки конвенції про стандарти такої 
участі, впровадження сучасних інформаційних 
технологій у процеси врядування на місцевому 
рівні [21]. 

Європейський Союз як регіональна структу¬ 
ра, що може запропонувати країнам континен¬ 
ту більше «винагород» порівняно, наприклад, 

з Радою Європи, здійснює вплив на реформи 
в регіоні ЦСЄ, застосовуючи принципи європеї¬ 
зації. 

Наприклад, Республіка Польща подала заяв¬ 
ку щодо вступу в ЄС у квітні 1994 р., а через рік 
Рада Міністрів Європейського Союзу прийняла 
рішення про започаткування процедури перего¬ 
ворів щодо вступу. Як відомо, підставою для цьо¬ 
го кроку є досягнення так званих Копенгаген¬ 
ських критеріїв, до переліку яких входять полі¬ 
тичні критерії (стабільність функціонування де¬ 
мократичних інститутів, верховенство права, 
дотримання прав людини та захист меншин), еко¬ 
номічні (функціонування ринкової економіки 
та спроможність витримати конкуренцію і дію 
ринкових сил усередині Співтовариства), а також 
здатність адаптуватися до вимог членства в ЄС. 

Як видно, децентралізація системи публічно¬ 
го управління безпосередньо не вказана серед 
цього «мінімального набору вимог», однак опо¬ 
середковано вона є важливою для забезпечення 
таких політичних критеріїв, як незалежність, 
прозорість, відповідальність і ефективність пуб¬ 
лічних інститутів. Уже в грудні 1995 р. Євро¬ 
пейська Рада також вказала на потребу в рам¬ 
ках передвступних стратегій (англ. pre-accession 
strategies) забезпечити пристосування адміні¬ 
стративних структур країн-кандидатів до умов 
Співтовариства з метою їх поступової та гармо¬ 
нійної інтеграції [16]. 

Навіть до початку безпосередніх перего¬ 
ворів - у липні 1997 р. - Європейська Комісія, 
наприклад, вказувала на потребу вдосконалення 
територіальної організації Польщі та її інститу-
ційних структур з метою їх пристосування до 
майбутнього управління ресурсами з європей¬ 
ських фондів, що вимагало перегляду меж воє¬ 
водств, поділу повноважень між муніципаліте¬ 
тами чи створення додаткового рівня місцевого 
самоврядування. 

І хоча, без сумніву, законодавче закріплення 
у 1998 р. формування повітів у Польщі - як дру¬ 
гого рівня місцевого самоврядування - було зу¬ 
мовлене насамперед внутрішніми чинниками, 
рекомендації Комісії відіграли роль «козирної 
карти» для прибічників децентралізації [29, 440]. 
Ще більшу очевидність цього твердження де
монструє досвід Чеської Республіки, яка у 1997 р. 
була оцінена ЄC як країна, в якій «відсутні пред¬ 
ставницькі органи самоврядування між рівнем 
держави та муніципалітетів» [15]. Такий висно¬ 
вок був зроблений і щодо готовності інституцій 
Словаччини до структурної та регіональної по¬ 
літики ЄС, що в контексті загальної негативної 
оцінки європеїзації країни стало додатковою при¬ 
чиною для перенесення початку переговорів на 
більш пізній період [17]. 
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Таким чином, маємо підстави зробити висно¬ 
вок, що прагнення до вступу в ЄС, яке було основ¬ 
ним орієнтиром внутрішньополітичного роз¬ 
витку країн ЦСЄ у 1990-х - на початку 2000-х ро¬ 
ків, стало додатковим стимулом для здійснення 
децентралізації управління, зокрема формуван¬ 
ня ефективного місцевого самоврядування. Ін¬ 
ший пан'європейський інститут - Рада Європи -
чинив уплив на процес децентралізації в регіоні, 
вказуючи на відсутність необхідних передумов 
для функціонуваня місцевої та регіональної де¬ 
мократії. 

Аналіз перебігу європеїзації політичного про¬ 
цесу в ЦСЄ буде неповним, якщо ми не визна¬ 
чимо основних провідників цього впливу. Ними, 
окрім еліт, були представники експертного се¬ 
редовища, сформованого з представників «ста¬ 
рої» та «нової» Європи, які розробляли зміст 
змін до нормативно-правової бази посткомуніс¬ 
тичних країн, були консультантами щодо кон¬ 
цептуального спрямування галузевих реформ. 

Як відомо, упродовж 1990-х років у середо¬ 
вищі європейської політології сформувалася кон¬ 
цепція про визначальну роль «експертної спіль¬ 
ноти» у проведенні реформ у країнах ЦСЄ, які 
були необхідними для наближення до вимог 
членства та стандартів Європейського Союзу. 
Відсутність досвіду «європейського врядуван-
ня», зовнішній тиск керівних інститутів ЄС мав 
наслідком посилення впливу на державну по¬ 
літику фахівців, які добре володіють «європей¬ 
ською мовою» і в безпосередньому розумінні, 
й опосередковано - у сенсі доброго знання стан¬ 
дартів управління в Євросоюзі [28]. 

У деяких країнах цільового регіону, напри¬ 
клад у Польщі, експерти з академічного середо¬ 
вища відіграли значну роль у проведенні реформ 
ще на зламі 1980-90-х років, зокрема у сфері де¬ 
централізації влади. У тих суспільствах, де це не 
вдалося тоді, експерти сказали своє слово через 
десятиліття, вже під впливом ЄС. Водночас кра¬ 
їни, в яких експертна спільнота сприймається як 
ресурс державою та політичними силами лише 
в період виборчих баталій, багато реформ, зо¬ 
крема децентралізації, все ще є незавершеними, 
як, наприклад, в Україні. 

Найбільш життєвим прикладом успіху екс¬ 
пертів у просуванні реформ є приклад Польщі, 

і автор навіть назвала в одному з публічних ви¬ 
ступів модель проведення децентралізації у цій 
країні «експертним проривом». 

Своєрідною «родзинкою» словацького варі¬ 
анта реформування місцевого самоврядування 
було широке громадське обговорення концепту¬ 
альних документів у середовищі місцевих орга¬ 
нів влади, асоціацій місцевого самоврядування, 
неурядових організацій і, зокрема, незалежних 
мозкових центрів [20]. 

Динамізм державної політики щодо рефор¬ 
мування публічного управління у 1998-2000 ро¬ 
ках також пояснювався бажанням словацької 
політичної еліти наздогнати інші центрально¬ 
європейські країни у процесі приєднання до 
ЄС. Політика «батога і пирога», яка використо¬ 
вувалася Європейською Комісією під час пе¬ 
реговорів зі Словаччиною, зумовила потребу 
у швидкій розробці пакету необхідного законо¬ 
давства, що, у свою чергу, об'єктивно зумовлю¬ 
вало політичний попит на «проєвропейських» 
експертів. 

Отже, можемо зробити висновок, що суттє¬ 
вим чинником здійснення демократичних ре¬ 
форм у регіоні ЦСЄ було міжнародне середови¬ 
ще, зокрема вплив європейських регіональних 
структур. Ці організації для стимулювання пе¬ 
ретворень у посткомуністичних країнах зде¬ 
більшого використовували стратегію політичної 
обумовленості, таким чином надаючи «винаго¬ 
роду» взамін на здійснені досягнення у сфері 
реформування системи влади та управління. На 
початку 2000-х років політичний процес стає 
об'єктом європеїзації, що означало пристосуван¬ 
ня норм і практики політики до стандартів, ви¬ 
роблених у середовищі Європейського Союзу. 
Взамін «нові демократії» після вступу до ЄС 
отримали можливість долучитися до творення 
нормативних взірців управління. Водночас кра¬ 
їни, які не мають чіткої перспективи членства 
в ЄС, є насамперед об'єктом впливу цієї органі¬ 
зації. Зокрема, хід децентралізації управління 
в регіоні ЦСЄ демонструє, що політика «батога 
і пирога», що здійснювалася ЄС, була важливим, 
або ж, як у випадку зі Словаччиною і Чеською 
Республікою, основним фактором проведення 
регіоналізації держав та формування субнаціо-
нальних рівнів управління. 
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M. O. Lendel 

EUROPEANIZATION OF POLITICAL PROCESS 

IN THE CENTRAL AND EASTERN EUROPE AS THE FACTOR 

OF THE DECENTRALIZATION REFORM IMPLEMENTATION 

The author analyzes the concept of political process Europeanization in the counties of the continent, 
the content of the related concepts of political conditionality and multi-level governance for the explanation 
of European Union influence on the Central and Eastern European countries development. The effect of 
Europenization is explored with special reference of public governance decentralization in the countries of 
the above mentioned region which direction was especially defined by the standards developed by European 
regional structures. 
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