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Постановка проблеми. важливу роль у формуванні ефектив-
ного місцевого самоврядування має відігравати державна муніци-
пальна політика, яка реалізується через комплекс дій і заходів дер-
жави в межах наданих законодавством її функцій та повноважень 
щодо регулювання сфери місцевого самоврядування. саме органи 
місцевого самоврядування, максимально наближені до населення, 
найбільше впливають на організацію життя людей. і саме ці орга-
ни є найменш ресурсно забезпечені для своєї роботи, що особливо 
ускладнює їхню діяльність. тому саме система органів місцевого 
самоврядування найбільше потребує оптимізації своєї структури, 
пошуку нових форм і методів роботи, запровадження європейських 
норм і стандартів діяльності.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. проблематика євро-
пейського виміру державної муніципальної політики тісно пов’я-
зана з темою європейських стандартів місцевого самоврядування. 
вона стала предметом пильної уваги багатьох дослідників, зокрема, 
м. Баймуратова, о. Батанова, в. Борденюка, в. григор`єва, і. дем-
ченка, о. копиленка, в. погорілко та ін. це звільняє нас від необхід-
ності постатейно аналізувати Європейську хартію місцевого само-
врядування (ЄХмс). у працях цих дослідників розкрито сутність 
європейського виміру державної муніципальної політики, вираже-
ної передусім у принципах та положеннях, сформульованих у цьому 

міжнародно-правовому документі. з цих та інших праць, слідує 
цілком логічний висновок щодо наявності певної ієрархії європей-
ських стандартів публічного управління, які виконують роль еле-
ментів методології європейської державної муніципальної політики.

Мета статті.  у даній статті поставлено завдання – проана-
лізувати стандарти публічного управління як елементи методології 
європейської державної муніципальної політики.

виклад основного матеріалу. принципам та положенням завж-
ди надають важливе методологічне значення. принцип – це певна 
об’єктивна закономірність, притаманна будь-якому соціально-полі-
тичному явищу, сформульована у вигляді певної ідеї, правила (нор-
ми) чи основи. в юридичних документах більшість принципів вико-
нують роль правових норм (норм-принципів). вони не породжують 
конкретних правових відносин, проте опосередковано визначають 
зміст інших явищ правового характеру – окремих норм, інститутів 
і правовідносин. у такому розумінні принципи місцевого самовря-
дування, сформульовані в ЄХмс, це вихідні начала, відповідно до 
яких здійснюється його організація і функціонування [10, с. 377]. 
під положенням розуміють нормативно-правовий чи локально-пра-
вовий акт, що визначає основні правила організації та діяльності 
державних органів, структурних підрозділів органу. саме положен-
ня породжують конкретні правовідносини. але реально працюючи-
ми вони стають в тому випадку, якщо вони узгоджені з принципами, 
дотримання яких засвідчує дійсні переконання суб’єкта влади.

головним принципом європейського підходу до здійснення дер-
жавної муніципальної політики є принцип верховенства права, який 
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конкретизується через такі (під)принципи як відкритість, участь, відповідальність, 
ефективність та узгодженість. оскільки на сьогодні вже достатньо джерел, де роз-
криваються зазначені принципи в контексті характеристики доброго врядування [5], 
ми зупинимось лише на основних моментах, важливих для розуміння європейсько-
го виміру державної муніципальної політики. у цьому контексті слід підкреслити 
наступне. реалізація принципу відкритості вимагає від органів державної влади 
системного (відкритого) діалогу як з місцевим самоврядуванням, так й з громадян-
ським суспільством. принцип участі як елемент розроблення та реалізації держав-
ної політики потребує ефективних стандартів публічних консультацій, делегування 
певних публічних функцій недержавним організаціям та об’єднанням, наприклад, 
асоціаціям органів місцевого самоврядування. принцип відповідальності базується 
на чіткому розподілі функцій держави та місцевого самоврядування, наявності меха-
нізму політичної та юридичної відповідальності їх органів та посадових осіб за дії 
чи бездіяльність. принцип ефективності характеризує державну політику з погляду 
своєчасності інституціональних змін, задоволення потреб суспільства чи конкретних 
територіальних громад. Насамкінець, принцип узгодженості вимагає чіткої коорди-
нації заходів у різних сферах суспільного життя. узгодженість базується передусім 
на комплексному підході до вирішення проблем місцевого самоврядування, чіткому 
визначенні цілей та завдань органів державної муніципальної політики у коротко-
строковій та стратегічній перспективі.

принципи та норми в своїй сукупності складають основу, на якій формуються 
європейські стандарти місцевого самоврядування. вони не піддаються якійсь одній 
переважаючій класифікації. ми схиляємось до думки, що найбільш універсальною 
класифікацією є та, що поділяє стандарти на три групи: а) міжнародні стандарти у 
сфері прав людини та їх захисту б) в сфері локальної та регіональної демократії; 
в) стандарти міжнародної організації з питань стандартизації (ISO). у загальному 
плані вони закладаються у міжнародному праві як правила організації і діяльності 
інститутів місцевого самоврядування, що мають своїм першоджерелом загальну де-
кларацію прав людини (1948 р.), яка закріплює право кожної людини брати участь 
в управлінні своєю країною безпосередньо або через вільно обраних представни-
ків [11, с. 21]. Більш конкретні принципи закладені в ЄХмс. у ній містяться вимо-
ги, комплекс яких виконує роль стандартів, що слугують орієнтирами побудови та 
функціонування місцевого самоврядування у країнах Єс. тобто під європейськими 
стандартами місцевого самоврядування завжди розуміють комплекс правил і норм 
формування й упровадження політик, вимог до системи управління, які у сукупності 
створюють засади добровільного їх застосування в діяльності з метою наближення 
до певної еталонної моделі побудови й реалізації сучасної публічної влади, орієнто-
ваної на людину [14, с. 10]. стандарти слугують певними методологічними інстру-
ментами для створення дієздатних органів місцевої влади та демократичної системи 
самоврядування, яка б безпосередньо представляла як інтереси місцевих громад, так 
і кожного члена цієї громади [9, с. 143].

На сьогодні ЄХмс підписана більшістю європейських держав, в тому числі – 
україною [6]. з 1988 р. підписання Хартії є обов’язковою умовою вступу до ради Єв-
ропи. тим не менш до цього часу деякі країни Європи не підписали Хартію, або під-
писали лише частково. це, наприклад, такі держави як Франція, Бельгія, Нідерланди, 
австрія, данія [7, с. 16]. проте це не звільняє ці держави від морального обов’яз-
ку дотримуватись принципів та норм цього міжнародно-правового документу, що 
гарантують політичну, адміністративну та фінансову незалежність територіальних 
громад. сформульовані в ЄХмс цілі та завдання держав-членів Єс, можуть бути 
трактовані як елементи методології державної муніципальної політики. ми зупини-
мось на найбільш важливих її нормах, які, фактично, виконують роль елементів ме-
тодології європейської державної муніципальної політики. в узагальненому вигляді 
вони пов’язані з такими напрямками діяльності держави:
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– забезпечення політичної, адміністративної та фінансової незалежності муніци-
пальних органів управління;

– підтримка ефективного виконання політичної функції місцевого самоврядуван-
ня, яка полягає в реалізації демократії на місцевому рівні;

– забезпечення ефективного публічного (муніципального) управління на місцях 
на засадах децентралізованої влади;

– надання державою права на нормотворчість органів місцевого самоврядування, 
обмежуючи власний адміністративного контролю;

– надання самостійності у визначенні органами місцевого самоврядування своєї 
структури, право наймати муніципальних службовців для забезпечення діяльності 
виборних посадових осіб місцевого самоврядування;

– зміцнення державних гарантій місцевого самоврядування, визначення чітких 
механізмів і прозорих процедур захисту інтересів територіальних громад та органів 
місцевого самоврядування.

поряд із зазначеними вище, до методологічних елементів державної муніципаль-
ної політики слід також віднести принципи: паритету інтересів центру, регіону та те-
риторіальних громад; принципи регіоналізації, за результатами впровадження яких 
створювались європейські регіони з розгалуженими горизонтальними зв’язками між 
ними; принципи субсидіарності та консолідованої відповідальності місцевих громад 
за вирішення питань місцевого значення. дотримуючись цих принципів європейські 
країни здійснювали реформування місцевої влади.

окрім загальних концептуально-правових стандартів місцевого самоврядування, 
існують інші стандарти, що виконують роль методологічних орієнтирів побудови та 
функціонування регіонального рівна публічної влади. Найдетальніше ці стандарти 
описані у проекті Європейської хартії регіональної демократії (ЄХрд) у вигляді ви-
мог щодо організації діяльності органів влади на регіональному рівні (ч. і, ст. 3-21). 
у зв’язку із спільністю багатьох принципів регіонального та місцевого самовряду-
вання у якості джерел Європейської Хартії регіонального самоврядування були вико-
ристані ЄХмс та декларація щодо регіоналізму в Європі, яка передбачає такі вимоги 
до регіону [3]:

– територіальне утворення має бути сформоване у законодавчому порядку і наді-
лене політичним самоврядуванням;

– регіон має бути визнаний конституцією держави та її законами, мати політи-
ко-правову автономію, відповідні владні повноваження та організаційний устрій, 
повноцінний юридичний статус;

– регіон повинен мати свою систему органів влади, представницькі і виконавчі 
органи, що не підконтрольні органам центральної влади. система органів влади має 
реалізовуватись за принципом політичної децентралізації та субсидіарності;

– регіон повинен мати свою фінансову автономію, достатні ресурси для повного 
здійснення своїх повноважень.

у декларації наголошується, що регіон є оптимальною територіальною одини-
цею, спроможною самостійно вирішувати регіональні проблеми. Європейські дер-
жави мають сприяти тому, щоб регіонам було передано повноваження та фінансові 
ресурси, необхідні для їх існування, вносячи у разі потреби поправки до міжнарод-
ного законодавства. у 13 статтях декларації передбачено політичні, просторові, еко-
номічні та соціальні умови діяльності регіону як територіального утворення. проект 
Європейської Хартії регіонального самоврядування, увібравши до себе ці ідеї, пе-
редбачив такі норми: концептуальне визначення місця та ролі регіональної влади у 
конституції та законах держави (ст. 11); налагодження партнерських взаємовідносин 
регіональних влад з органами місцевого самоврядування (ст. 8); належний контроль 
та нагляд за актами регіонального самоврядування з боку держави (ст. 20); належне 
фінансово-ресурсне забезпечення (ст. 16); правові гарантії та захист вільного здійс-
нення своїх функцій відповідно до конституції та законів держави (ст. 21). 
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поряд з цим важливе значення відводиться впровадженню принципів: демокра-
тичного врядування (ст. 3); громадської участі (ст. 4); субсидіарності (ст. 5); належ-
ного врядування та адміністрування (ст. 6); різноманітності форм при збереженні 
базових підходів) (ст. 7) [14, с. 11].

Незважаючи на те, що проект Європейської Хартії регіонального самоврядування 
так і не набув чинності, він ефективно відіграє роль політико-ідеологічного орієнти-
ру щодо розбудови регіональної демократії в країнах Європи. орієнтуючись на її ви-
моги у 1998 р., польща здійснила реформу публічної адміністрації, що призвело до 
створення інституту регіонального самоврядування. зазначений досвід був високо 
оцінений конгресом місцевих та регіональних влад ради Європи, який резолюцією 
102 (2000) про оцінку регіоналізації у центральній Європі, зокрема у польщі, реко-
мендував його до використання в інших країнах [1].

поряд з цим у регіональному вимірі потрібна збалансована внутрішня територі-
ально-просторова організація влади. збалансованість структурних частин території 
держави має вирішальне значення для здійснення ефективної публічно-управлінської 
діяльності. в усіх країнах влада організується шляхом поділу території держави на 
територіальні одиниці, які є територіально-просторовою основою для утворення та 
діяльності відповідних органів державної влади і органів місцевого самоврядування. 
від раціональності поділу території держави поділена на територіальні одиниці за-
лежить ефективність діяльності останніх. зрозуміло, що будь-яка країна у вирішенні 
цього питання буде виходити зі своїх соціальних, економічних, національно-етніч-
них, історичних, географічних особливостей, встановлюючи свій регіональний по-
діл і свою систему органів державної влади та місцевого самоврядування з певною 
однотипною нормативно-правовою базою.

різноманітність особливостей регіонів значно ускладнює процес управління 
ними. виникає необхідність у формуванні єдиних критеріїв збирання статистичної 
інформації в державах з різними моделями адміністративно-територіального устрою. 
Єдина статистична система дає змогу забезпечити чіткий статистичний (науковий) 
моніторинг економічних, соціальних характеристик окремого рівня регіону та визна-
чити обсяги необхідної державної підтримки. 

з цією метою в Європі у 1988 році було запроваджено систему класифікації NUTS 
(фр.: Nomenclature d’Unites Territoriales Statistiques) номенклатурно-територіальних 
одиниць. класифікація NUTS сьогодні виступає європейським стандартом терито-
ріальної організації влади (адміністративно-територіального устрою). вони налаш-
товані передусім на повноцінне урахування актуальних потреб регіону чи окремої 
територіальної громади.

NUTS – це п’ятирівнева ієрархічна система класифікації, що включає три регіо-
нальні рівні (NUTS 1-3) і два місцеві (NUTS 4-5). загалом в Єс, рівні NUTS відпо-
відають чисельності населення в адміністративно-територіальних одиницях: NUTS 
I — від 3 000 000 до 7 000 000; NUTS II — від 800 000 до 3 000 000; NUTS III — від 
150 000 до 800 000. Нижче NUTS III, на більш деталізованому рівні, розташовані 
”місцеві адміністративні одиниці” (Local Administrative Units — LAU), які не під-
падають під конкретне регулювання системи NUTS. NUTS є основою для ведення 
підрахунків регіональних економічних показників та регіональної статистики щодо 
економічних і соціальних питань. у кожній країні мають бути створені територіальні 
одиниці для потреб планування і статистики, які відповідають системі NUTS.

вищеописані вимоги, принципи та стандарти у своїй сукупності надають мето-
дологічно-діяльнісну основу для формування державної муніципальної політики у 
вимірі європейського врядування. однак, слід враховувати, що загально-концепту-
альні стандарти місцевого самоврядування мають бути доповнені вимогами, так би 
мовити нижчого рівня організації влади. вони стосуються сфери публічного управ-
ління в частині формування тривимірного простору за координатами ”врядування 
– адміністрування – менеджмент”. 
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для цього, як справедливо стверджують автори [14, с. 15], слід комплексно за-
стосовувати такі підходи: концептуальні (менеджерські) (управління змінами; про-
грамно-цільовий; корпоративний; реінжиніринговий; управління за результатами та 
вимірювання успішності діяльності; управління якістю; управління ризиками; аналіз 
вигод-витрат): інструментальні (стратегічний; проектний; маркетинговий; бенчмар-
кінговий; логістичний; збалансована система показників; е-урядування та геоінфор-
маційні технології); та моделі-підходи, серед яких найбільш важливе значення для 
розкриття нашої теми є система управління якістю (суя), що здійснюються в євро-
пейських країнах за стандартами ISO-9001: 2000 (далі – ISO).

стандарти ISO серії 9000 були розроблені технічним комітетом ISO/TK 176 за 
результатами узагальнення накопиченого національного досвіду різних країн щодо 
розроблення, впровадження та функціонування систем якості. вони не стосують-
ся конкретного сектору промисловості чи економіки і являють собою настанови з 
управління якістю та загальні вимоги щодо забезпечення якості, вибору і побудови 
елементів систем якості. вони містять опис елементів, що їх мають включати систе-
ми якості, а не порядок запровадження цих елементів тією чи іншою організацією 
[12]. ці стандарти стосуються, в тому числі структур публічного управління, як дер-
жавного управління, так й та місцевого самоврядування. вони суттєво вплинули на 
процес розроблення державної політики в Європейському союзі і сШа в останні 
два десятиліття минулого століття. Найважливіші ідеї впровадження стандартів яко-
сті управління охоплювали такі аспекти:

– забезпечення надання якісних публічних послуг;
– застосування систем управління, що використовувались у приватному секторі і 

довели свою ефективність;
– використання управління фінансовою та основною діяльністю на основі техно-

логій визначення цілей і показників їх досягнення;
– застосування моніторингу кінцевих результатів діяльності.
в ході адаптації діяльності органу місцевої самоврядування до стандартів ISO 

здійснюється конкретизація функціональних обов’язків та посадових інструкцій 
працівників, вдосконалюються механізми взаємодії між структурними підрозділами 
міськвиконкому, встановлюються чіткі та прозорі норми надання послуг, запрова-
джується постійний контроль діяльності відділів та управлінь через систематичні 
внутрішні та зовнішні аудити, вводиться соціальний моніторинг якості надання му-
ніципальних послуг. стандарти ISO 9000 вимагають зміни ментальності, стереотипів 
і установок посадових осіб місцевого самоврядування, зростання довіри до органів 
місцевої влади з боку населення, систематизації і документування всіх дій публіч-
ної організації, забезпечення регулярного і цілеспрямованого навчання службовців 
з врахуванням набутого досвіду. високий рівень компетентності кадрів є однією з 
головних вимог щодо побудови системи управління якістю відповідно до стандартів 
ISO.

у зв’язку з цим актуалізується також питання європейських стандартів державної 
(публічної) служби, під якими розуміються вимоги до організації, функціонування, 
структури та управління системою державної служби країн – членів Єс [8, с. 127]. 
ці стандарти закладені в основні принципи адміністративного права та конкретні 
національні законодавчі акти європейських країн, які гарантують надійність, про-
гнозованість, відкритість, прозорість, відповідальність та результативність адміні-
стративних процедур на всіх рівнях влади. таким чином, стандарти ISO мають бути 
поєднані зі стандартами публічної служби. завдяки такому поєднання, як повідомляє 
автор статті [16], система управління якості ефективно функціонує в органах дер-
жавного управління Єс. в японії зазначена система запроваджена майже у 90 % 
муніципальних органів.

Європейський досвід переходу до нової управлінської парадигми надання муні-
ципальних послуг веде до виникнення більшої довіри до виконавчих органів влади 
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з боку жителів територіальних громад, сприяє залученню населення до впроваджен-
ня інноваційних змін, поглиблює розуміння та ефективне виконання вимог жителів 
територіальних громад виконавчими органами місцевого самоврядування. у свою 
чергу, такі зрушення позитивно впливають на інвестиційний клімат, сприяють залу-
ченню інвесторів для фінансування економічних, соціальних, екологічних та інших 
проектів та програм, що розробляються органами місцевого самоврядування, серти-
фікованих за стандартами ISO.

таким чином, ми маємо ієрархію європейських стандартів, від загальних концеп-
туально-правових, територіально-владних до організаційно-управлінських. проте, 
цей перелік не може вважатись повним без етичних правил (стандартів) поведін-
ки, від дотримання яких загалом й залежить успішність реалізації описаних вище 
принципів та вимог. етичні правила слугують засобом зміцнення сучасної європей-
ської системи демократичних відносин у публічній службі. про це свідчить світо-
вий досвід етизації публічної служби як процесу, спрямованого на гуманізацію су-
спільних відносин та підвищення якості діяльності органів публічного управління. 
ця установка стала ідейною основою етичної підготовки державних службовців та 
важливим напрямом адміністративних реформ країн Єс. з метою гармонізації служ-
бової етики з суспільними цінностями і боротьби з корупцією, в Європі сформована 
етична інфраструктура, елементи якої виконують такі основні функції – визначають 
стандарти службової поведінки, заохочують і підтримують етичну поведінку, попе-
реджують порушення її норм [15].

основним елементом етичної інфраструктури є страсбурзька рекомендація (2000 
р.), яку прийняв комітет міністрів ради Європи для унормування поведінки публіч-
них службовців країн-членів ради Європи. згідно з цим документом унормування 
етичної поведінки повинно здійснюватися на основі національних кодексів поведін-
ки державних службовців, розроблених відповідно до модельного кодексу, у якому 
відображено досвід регулювання поведінки державних службовців країн розвиненої 
демократії. він призначений для таких цілей: визначення стандартів чесності та по-
ведінки, яких мають дотримуватися публічні службовці; виконання ролі методично-
го інструменту для публічних службовців як відповідати цим стандартам; інформу-
вання суспільства про етичні стандарти публічних службовців.

модельний кодекс виконує роль базового документу, у якому викладені глобальні 
цілі та задачі, сформульовані загальні норми публічних службовців. поряд з цим 
кожна країна, орієнтуючись на модельний кодекс, може приймати, свій національ-
ний кодекс етичної поведінки, де останні можуть бути конкретизовані відповідно до 
національних умов [2, с. 14]. результатом конкретизації має стати сукупність етич-
них приписів, що встановлюють чіткі орієнтири службової поведінки та створюють 
певні шаблони, які уніфікують й в такий спосіб раціоналізують її. це дає можливість 
службовцям вільно орієнтуватися в стандартних, повсякденних ситуаціях, звільня-
ючи їх від необхідності здійснювати моральний вибір у кожній конкретній ситуації.

резюмуючи викладений вище матеріал, підкреслимо такі важливі для нашого 
дослідження положення. перше, на сучасному етапі принципи, положення та стан-
дарти місцевого самоврядування розглядаються в контексті концепції так званого 
”доброго самоврядування”, яка співвідноситься з європейським виміром державної 
муніципальної політики. Європейський підхід у даній сфері пов’язаний з чотирма 
групами міжнародних стандартів: у сфері прав людини; в сфері локальної та регіо-
нальної демократії; у сфері стандартизації номенклатурно-територіальних одиниць 
(NUTS ); в сфері організації публічної служби.

вимоги описаних вище стандартів місцевого самоврядування стосуються трьох 
рівнів формування європейської державної муніципальної політики. перший рівень 
є концептуальним і методологічним. другий (ідейний) рівень стосується дотриман-
ня етичних правил (стандартів) поведінки, від яких загалом і залежить успішність 
реалізації описаних вище принципів та вимог. етичні правила служать засобом зміц-
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нення сучасної європейської системи демократичних відносин у публічній службі. 
тому етизація публічної служби є процесом гуманізації суспільних відносин та під-
вищення якості діяльності органів публічного управління. ідейний рівень є основою 
етичної підготовки публічних службовців і важливим напрямком адміністративних 
реформ країн Єс.

третій (управлінський) рівень характеризується такими підходами: менеджер-
ський (управління змінами; програмно-цільовий, корпоративний, управління ризи-
ками тощо); інструментальний (стратегічний, проектний, маркетинговий, бенчмар-
кетинговий, логістичний, геоінформаційні технології тощо); моделі-підходи, серед 
яких найбільш важливим є система управління якістю (суя), яка реалізується в 
європейських країнах за стандартами ISO-9001:2000. у ході адаптації діяльності 
органу місцевого самоврядування до стандартів ISO здійснюється конкретизація 
функціональних обов’язків і посадових інструкцій працівників, удосконалюються 
механізми взаємодії між структурними підрозділами виконавчих органів самовряду-
вання, встановлюються чіткі і прозорі норми надання послуг, вводиться постійний 
контроль діяльності відділів та управлінь через систематичні внутрішні і зовнішні 
аудити, вводиться соціальний моніторинг якості надання муніципальних послуг.

висновки та перспективи подальших досліджень. вироблені у країнах Єс 
принципи та стандарти місцевого самоврядування виконують методологічну роль 
щодо визначення головних завдань європейської муніципальної політики. до них 
слід віднести всебічний розвиток місцевої демократії, удосконалення адміністра-
тивно-територіального устрою, регіоналізація публічного управління, модернізація 
управлінської системи на місцевому рівні та її гуманізація. ці завдання реалізуються 
на основі проведення системно-структурних, функціональних, процедурно-органі-
заційних, фінансових реформ. реалізація україною стандартів, закріплених у ос-
новних джерелах європейського права у сфері місцевого самоврядування, дасть змо-
гу створити демократичну систему місцевого самоврядування та дієздатні органи, 
спроможні адекватно представляти інтереси територіальних громад.

за підсумками цієї частини дослідження ми можемо також зробити загальний 
висновок про те, що європейські стандарти місцевого самоврядування, за ступенем 
важливості і значення для україни, мають таку ієрархію: стандарти дотримання прав 
людини; стандарти локальної та регіональної демократії; стандарти територіальної 
організації влади; організація публічної служби на основах моральності; стандарти 
ISO серії 9000.
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